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Förord 


Det är förvisso en omöjlig uppgift att inom ramen för en kort bok fånga 
den europeiska politikens alla skiftningar och nyanser. Men det lilla 
formatets begränsning kan möjligen vändas till en fördel. Den hårda 
sovringen framtvingar en koncentration till de stora linjerna. Denna bok 
är ett försök att ge en översikt över dagens europeiska politik. Man bör 
dock hålla i minnet att genomsnitten och generaliseringarna döljer 
många undantag och variationer. 

En sammanfattning av denna bok skulle kunna vara: Europa är inte 
bara EU. Ännu under överskådlig tid kommer nationalstaten att vara 
den viktigaste ramen för politisk maktutövning. Koncentrationen ligger 
därför på styrelsesättet i Europas stater. Samtidigt försöker boken skild- 
ra samspelet mellan lokalt, regionalt, nationellt och europeiskt besluts- 
fattande. 

Även om boken har ambitionen att täcka hela Europa ligger huvud- 
vikten på Västeuropa. De nya demokratierna i östra Europa är ännu 
instabila och det är ofta svårt att dra några säkra slutsatser om politi- 
kens sätt att fungera. Utan att ta ställning till frågan om var Europas 
Östgräns skall dras har jag av utrymmesskäl avstått från att behandla 
rysk och turkisk politik. 

Denna bok bygger till stor del på föreläsningar och seminarier vid 
statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet. Jag vill tacka stu- 
denter och lärarkolleger för kritiska reaktioner och stimulerande syn- 
punkter. 

Ändringarna i den andra upplagan består mest av aktualiseringar. 


Uppsala i juni 1996 


Författaren 


10 Förord 


Att läsa vidare 


Många författare har tidigare försökt skildra Europas politik. Man kan särskilt 
nämna Gordon Smith Politics in Western Europe (Gower, Aldershot 1989), Yves 
Måény Government and Politics in Western Europe (Oxford University Press 
1990), Pierre-Henri Chalvidan & Hervé Trnka Les régimes politiques de I Euro- 
pe des Douze (Eyrolles, Paris 1990), Jan-Erik Lane & Svante Ersson Politics and 
Society in Western Europe (Sage, London 1991), B. Guy Peters European 
Politics Reconsidered (Holmes & Meier, New York 1991), Oscar W. Gabriel, 
red. Die EG-Staaten im Vergleich (Westdeutscher Verlag, Opladen 1992), Domi- 
nique Pélassy Qui gouverne en Europe? (Fayard, Paris 1992), Jack Hayward & 
Edward C. Page Governing the New Europe (Polity Press, Cambridge 1995). 
Allmänna statsvetenskapliga referensverk har bidragit med fakta till denna 
bok: Vernon Bogdanor, red. The Blackwell Encyclopedia of Political Institutions 
(Blackwell, Oxford 1987), Olivier Duhamel & Yves Mény, red. Dictionnaire 
constitutionnel (Presses universitaires de France, Paris 1992), Henri Oberdorff, 
red. Les Constitutions de I'Europe des Douze (La documentation francaise, 
Paris 1994), OECD Country Profiles (OECD, PUMA, Paris 1992), The Inter- 
national Year Book and Statemen”'s Who's Who (Reed, East Grindstead 1994), 
Keesing”s Record of World Events (Longman, London) och Alfred Grosser, red. 
Les pays d"Europe occidentale (La documentation francaise, Paris 1994). Ytter- 
ligare källor och materialsamlingar kan nås via http://www.statsvet.uu.se. 


I slutet av varje kapitel anges framställningens huvudkällor. 


I Demokratins 
laboratorium 


—- Europa är demokratins vagga. 

Oräkneliga är de krönikor, middagstal och läroböcker som byggts 
upp kring detta tema om Europas demokratiska traditioner. 

Vanligen börjar berättelsen i det antika Grekland. I Aten och andra 
grekiska stadsstater hade alla fria män rätt att delta i styrelsen av de 
gemensamma angelägenheterna. Ämbeten fördelades genom val eller 
lottdragning. Talekonst och debatt nådde stora höjder bland torgets 
självstyrande medborgare. 

Historieskrivningen brukar sedan passera över de fria bondesam- 
hällena i Nordeuropa som hade en demokratisk karaktär, både politiskt 
och socialt. Kungamakten vilade på folkets val och begränsades av 
konungaförsäkringar, ett slags kontrakt mellan härskare och undersåtar. 
Allmogen utövade genom lokala och landskapsvisa ting ett inte oväsent- 
ligt inflytande över rättskipningen. 

I medeltidens fria städer längs handelsvägarnas Europa kunde de 
självstyrande borgarna utveckla sina egna styrelseformer. Gillen, skrån, 
magistrater, borgmästare och andra inrättningar vittnade om en långt 
utvecklad självförvaltning. Den lokala självstyrelsen kom också till ut- 
tryck på landsbygden genom byalag, stämmor och andra samfälligheter. 

Under medeltiden permanentades också alltmer institutionaliserade 
former för befolkningens delaktighet i riksstyrelsen. Det engelska parla- 
mentets historia går tillbaka till 1200-talet. Redan 1215 tvingades kung- 
en genom Magna Charta att gå med på betydande fri- och rättigheter för 
undersåtarna. Parlamentet var ett första steg på vägen till en folkrepre- 
sentation. Den ena kammaren, överhuset, företrädde högadeln och präs- 
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terskapet. Ombud för städer och grevskap var representerade i under- 
huset. 

Demokratin marscherade vidare. Visserligen var kungamakten länge 
dominerande i de europeiska staternas styrelse, men undan för undan 
kunde parlamenten öka sitt inflytande. Ett betydelsefullt steg togs i 
England 1689 genom Bill of Rights. Kungen hade inte längre rätt att 
exempelvis ta ut skatter utan parlamentets samtycke. Maktstriden mel- 
lan kung och parlament skulle vara flera århundraden, men vid 1900- 
talets början segrade parlamentarismen i större delen av Europa. Det var 
inte längre monarken utan folkrepresentationen som bestämde över 
regeringsmakten. 

Franska revolutionen 1789 omsatte upplysningstidens idéer i ett 
politiskt program. Parollerna om frihet, jämlikhet och broderskap gen- 
ljöd över hela Europa. Parlamenten rekryterades fortfarande från en 
liten överklass, men mot 1800-talets slut började kraven på allmän och 
lika rösträtt bli verklighet. 

Till sist brukar historieteckningen avrundas med 1900-talets slutliga 
triumf för demokratin. Välfärdsstaten förverkligar idén om en demo- 
kratisk och social rättsstat. Kommunismens fall öppnade även östra 
Europa för demokratin. Alla Europas invånare har äntligen blivit lika- 
berättigade medborgare i sitt samhälle. 


Misslyckanden och bakslag 


Men detta är bara historiens ena sida. Man kunde lika gärna skriva 
Europas historia ur fåtalsväldets, förtryckets och härskarmaktens per- 
spektiv. Demokratiska styrelseformer har inte varit regel utan relativt 
sällsynta och sentida undantag. 

Redan Aristoteles var medveten om att samhällets styre ofta utövades 
av ett litet fåtal och till föga gagn för folkflertalet. Aristoteles och hans 
studenter samlade in och jämförde 158 olika författningar. Dessa lät sig 
grupperas i tre huvudtyper. Makten utövades av en enda, av några få 
eller av flertalet. Var och en av dessa styrelseformer fanns i två varianter. 
Antingen utövades makten till det gemensamma bästa eller också till 
fördel blott för de styrande. På så sätt kunde Aristoteles urskilja sex slag 
av samhällen. Ett envälde till allas fördel benämndes kungadöme, ett 
fåtalsvälde till allas fördel aristokrati och flertalsvälde till allas fördel 
medborgarstat (politeia). Statsskicken urartade när styrelsen utövades 
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till de härskandes egen fördel. Kungadömets urartning var tyranniet 
medan artistokratins urartning var oligarkin. Medborgarstatens urart- 
ning benämndes demokrati; termen användes då i negativ betydelse och 
bör ungefär förstås som pöbelvälde och majoritetsförtryck. 

Den som i Aristoteles efterföljd vill klassificera styrelseskicken genom 
Europas historia skulle knappast behöva göra bruk av mer än en eller 
två av schemats kategorier. Det är tyranniet och oligarkin som domine- 
rat. Sällan har de härskande styrt till det gemensamma bästa. Ibland kan 
två eller flera maktgrupper ha tävlat om makten. Ofta har en enda 
härskare styrt till sin egen fördel. Särskilt stark maktkoncentration 
rådde under det kungliga enväldets tid från 1500-talet och ett par 
århundraden framåt i tiden. 

Under denna tid började Europas inflytande sträcka sig ut över dess 
gränser. Kolonialismens och imperialismens tid innebar att stora delar 
av Amerika, Asien och Afrika lades under europeiska härskare. I en del 
fall, särskilt i Amerika, fick kolonisatörernas framträngande förödande 
konsekvenser för de inhemska civilisationerna. Hela folkslag antingen 
utrotades eller marginaliserades till undertryckta folkspillror. I namn av 
europeisk kultur, civilisation och kristendom förslavades hela världs- 
delar. 

Utvecklingen mot parlamentarism och demokrati i Europa gick 
mycket långsamt och mötte många bakslag. Den allra största delen av 
befolkningen saknade rösträtt och var inte valbara till parlament och 
andra beslutsorgan. De egendomslösa, landsbygdens stora befolknings- 
grupper och städernas underklasser saknade vanligtvis politisk makt. 
Särskilt länge fick kvinnorna vänta på full delaktighet i samhällslivet. 
Under flera hundra år härskade patriarkatet i Europa. Kvinnorna be- 
traktades ända in i sen tid som en andra klassens medborgare i rättsligt, 
politiskt och socialt avseende. 

I början av 1900-talet rådde ändå en relativt stor optimism. Demo- 
kratin såg äntligen ut att segra, men knappt hade parlamentarismen och 
den allmänna rösträtten genomförts förrän demokratin gick in i en akut 
kris. Parlamenten var splittrade och regeringarna stod handlingsför- 
lamade inför den ekonomiska krisen och befolkningens förväntningar. 
Ropen på starka ledare blev allt starkare. I land efter land ersattes 
demokratin av diktatur. 

En av 1900-talets stora europeiska uppfinningar är den totalitära 
diktaturen. De fascistiska regimerna undertryckte all opposition och 
koncentrerade all makt till ett statsbärande parti. I de nazistiska staterna 
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kombinerades denna styrelsemetod med en rasideologi som kulminera- 
de i judeutrotningarna. Den kommunistiska styrelseformen, först i Sov- 
jetunionen och efter andra världskriget även i det Sovjetkontrollerade 
Östeuropa, byggde på kommunistpartiets totala kontroll över politik, 
ekonomi, kultur och samhällsliv. Det gemensamma för dessa varianter 
av totalitär diktatur var att demokratin tömdes på allt reellt innehåll. 
Den fria opinionsbildningen undertrycktes, rättskipningen politiserades 
och oliktänkande förföljdes. 

Andra världskriget innebar att demokratin segrade i åtminstone den 
västra delen av Tyskland. I mitten av 1970-talet störtades diktaturerna i 
Portugal, Spanien och Grekland. Kommunismens sammanbrott och 
Sovjetunionens upplösning innebar att demokratiska styrelseformer 
kunde börja byggas upp i mellersta och östra Europa. Demokratin är 
ännu så länge bräcklig i många av de nya demokratierna. Jugoslaviens 
sönderfall ledde till öppet krig. Ryssland har långt kvar på vägen mot en 
stabil och fungerande demokrati. 

Även de etablerade demokratierna i västra och norra Europa har 
stora problem. De politiska organen har visat sig oförmögna att lösa 
några av dagens stora samhällsproblem, i synnerhet arbetslösheten. I 
många av Europas länder finns tendenser till en tudelning av samhället; 
de hemlösa, bostadslösa, arbetslösa och föreningslösa blir allt fler. Med- 
borgarnas inställning till politiken kännetecknas av stigande misstro och 
främlingskänsla. 


Demokratin som experiment 


Även om demokratin i några decenniers perspektiv gjort avgörande 
framsteg på den europeiska kontinenten kan segern ännu knappast 
sägas vara vunnen. Dagens demokratier står inför stora problem och 
utmaningar. 

Men demokratin har en avgörande fördel framför de icke-demo- 
kratiska styrelseformerna. Det demokratiska systemet är öppet för kri- 
tik och har en förmåga att dra lärdom av sina erfarenheter. Den fria 
debatten och opinionsbildningen i en demokrati handlar inte minst om 
själva demokratin som styrelsemetod. Europa är demokratins laborato- 
rium. 

Man kan därför betrakta demokratin som ett stort, oavslutat ex- 
periment. Demokratin kräver visserligen vissa minimivillkor, såsom fria 
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val, rättsstat och grundläggande medborgerliga rättigheter. Exakt vilka 
organisatoriska och tekniska lösningar som bäst förmår förverkliga 
demokratin är en öppen fråga. De praktiska metoderna kan skilja sig 
mellan olika länder och variera från den ena tidpunkten till den andra. 
Kan folkomröstningar förstärka demokratin? Vilket valsystem fungerar 
bäst? Förmår de politiska partierna representera väljarnas önskningar? 
Vilken makt har parlamentet? Vilka möjligheter har en regering att styra 
sitt land? Vilken roll spelar byråkratin i demokratin? Vilket förhållande 
råder mellan det politiska systemet och rättssystemet? Är federalism och 
lokal självstyrelse lösningen på demokratins problem? Är starka in- 
tresseorganisationer till fördel eller nackdel för demokratin? Fungerar 
massmedierna som en tredje statsmakt? Vad händer med demokratin i 
internationaliseringen och den europeiska integrationen? 

Denna bok gör inte anspråk på att besvara alla dessa frågor. Svaren 
behöver heller inte bli rena gissningar och spekulationer. Det finns 
numera en stor mängd erfarenheter att bygga på. Det är den jämförande 
statsvetenskapens uppgift att samla in ett systematiskt kunskapsunder- 
lag om styrelseskickens variationer. Under åren har dessa forsknings- 
resultat avsatt en mycket omfattande litteratur. Boken vill ge en översikt 
över vad dagens statsvetenskap har att bidra med till diskussionen om 
den europeiska demokratins framtid. 


Att läsa vidare 


Aristoteles stora verk har översatts till svenska av Karin Blomkvist: Politiken 
(Paul Åströms förlag, Jonsered 1993). 

Demokratins idé och historia skildras i de statsvetenskapliga klassikerna 
Herbert Tingsten Demokratiens problem (Norstedts, Stockholm 1945), Alf Ross 
Varför demokrati? (Tiden, Stockholm 1948) och Jan-Magnus Jansson Frihet och 
jämlikhet: en studie över den politiska demokratin (Söderströms, Helsingfors 
1952). 


2 Europas politiska karta 


Demokratin förverkligas i dagens Europa på flera olika nivåer. Genom 
lokal självstyrelse har medborgaren möjlighet att utöva inflytande över 
den egna kommunens angelägenheter. I flertalet europeiska stater finns 
också en regional självstyrelse; mest utvecklad är denna styrelsenivå i 
federala stater som Tyskland, Schweiz och Belgien. Genom olika former 
för mellanstatligt samarbete finns det numera också kanaler för folkligt 
inflytande på internationell nivå; Europaparlamentet är ett sådant ex- 
empel. 

Det råder ändå inget tvivel om att den för demokratin viktigaste 
organisationsnivån fortfarande är staten. De grundläggande fri- och 
rättigheterna är först och främst knutna till medborgarskapet i en stat. 
Valen till de nationella parlamenten räknas alltjämt som den viktigaste 
kanalen för den representativa demokratin. 

Vill man förstå hur demokratin fungerar måste man därför göra klart 
hur staterna uppstått, organiserats och utvecklats. Det finns numera en 
omfattande internationell forskning om det europeiska statssystemets 
historia. Viktiga bidrag har lämnats av historiker, sociologer, statsvetare, 
ekonomer och geografer. 

Först måste man dock precisera några begrepp. Ibland brukar man 
skilja mellan nation och stat. Ordet stat kan härledas ur latinets status, 
ställning, och är släkt med ord som status, ståt, staty, stativ och statuera. 
Den moderna staten utmärks av kontroll över ett bestämt territorium, 
suveränitet, en avgränsad grupp undersåtar och en fast organisation 
med förvaltning, skatteindrivning och krigsmakt. Numera har begrep- 
pet stat en klar definition i folkrätten: en stat har ett territorium, en 
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permanent befolkning och effektiv kontroll av en maktapparat med en 
regering i spetsen, som kan ha formella förbindelser med andra stater. 

Ordet nation har en omstridd innebörd. Enligt en speciell tolkning 
menas med nation en kulturell, upplevd gemenskap; ordet nation har 
sitt ursprung i latinets ratio, födelse. En nation blir därmed liktydig med 
en grupp som hålls samman genom exempelvis härkomst, gemensam 
historia, sedvanor, myter och, inte minst, språk. Man kan då med en 
nationalstat avse en enhet som bygger på principen att nation och stat 
sammanfaller. Begreppet blev centralt efter Napoleonkrigen och spelade 
stor roll vid Wienkongressen 1815. Nationalism är en politisk rörelse 
som eftersträvar befolkningsmässigt enhetliga stater, men i praktiken är 
endast ett fåtal av dagens stater etniskt homogena. Flertalet stater är mer 
eller mindre multietniska. 

Det finns därför också en annan innebörd hos ordet nation. Ser man 
historiskt och idémässigt har nationer grundats på något mer än kultu- 
rella och sociala egenskaper. Vad som saknas i det etniska nationsbe- 
greppet är den politiska dimensionen. En nation skiljer sig från andra 
kulturella och sociala grupperingar i det avseendet att den är en sam- 
fällighet av medborgare, förenade av ett gemensamt politiskt projekt. En 
nation särskiljer sig från andra kollektiv genom sin ambition att över- 
skrida särintressen och grupptillhörigheter i kraft av ett gemensamt 
medborgarskap. 

En skildring av det europeiska nationsbyggandet blir därmed en 
översikt över de senaste femhundra årens politiska projekt. Etablerandet 
av stater kom i grunden att förändra Europas styrelseformer. Fram till 
omkring 1500 hade Europa en decentraliserad social struktur domine- 
rad av jordbruk. Makten hade vilat hos småkungar, adelsmän och 
storbönder. Att bygga upp centraliserade och specialiserade organisatio- 
ner med effektiv kontroll över territoriet måste med nödvändighet gå ut 
över de mer eller mindre självständiga makthavarna i det gamla sam- 
hället. Rättskipningen centraliserades och gjordes mer enhetlig över hela 
riket. Ämbetsmän såg till att centralmaktens befallningar verkställdes 
och åtlyddes. 

Två faktorer är oupplösligt förenade med den moderna statens fram- 
växt. Den ena är krigen, den andra kapitalismen. 

Mot senmedeltiden hade krigföringen blivit allt kostsammare. De 
tekniskt och organisatoriskt alltmer komplicerade krigsföretagen ställde 
ökade krav på administration och samordning. Stående arméer och 
stora flottstyrkor krävde stora resurser. Kungamakten blev beroende av 
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undersåtarna. Här ligger en viktig orsak till parlamentens uppkomst. 
Kungen sammankallade företrädare för olika landsändar och samhälls- 
grupper och krävde uttaxeringar och manskap. De församlade började 
ställa motkrav och efter hand fick parlamentet en vidgad medverkan i 
riksstyrelsen. Motståndet från befolkningen var ofta stort och statens 
våldsapparat kom också till användning för att upprätthålla den inre 
ordningen. 

Det gamla jordbrukssamhället och den feodala ordningen fick ge 
vika för kapitalismens egendomsförhållanden och produktionsmetoder. 
Uppkomsten av en kapitalistisk marknadsekonomi ägde rum parallellt 
med den moderna statsapparatens framväxt. Sambandet mellan dessa 
två historiska processer är komplicerat och beroendeförhållandet ömse- 
sidigt. Den expanderande kapitalismen alstrade ökande resurser som 
kunde tas i anspråk av staten för att finansiera krigsmakt och för- 
valtning. Statens centralmakt utraderade lokala sedvänjor, tullar och 
andra handelshinder och underlättade därmed för entreprenörer, in- 
vesterare och fabrikörer. 


Statsbyggandets variationer 


Den moderna statens uppkomst var konfliktfylld och kostsam. Statens 
anspråk utmanade gamla etablerade maktgrupper och ledde till ut- 
dragna och djupgående konflikter. Spåren av dessa motsättningar syns 
ännu i dagens europeiska politik. 

Det finns vissa gemensamma drag i de europeiska staternas utveck- 
lingshistoria. Forskare som jämfört de olika förloppen har samman- 
fattat sina observationer i ett schema med ett antal olika tidsfaser. I de 
första skedena expanderar centralmakten sin kontroll över territoriet, 
först ekonomiskt och militärt och därefter kulturellt. I senare faser dras 
medborgarna in i processen, först kulturellt och därefter politiskt och 
ekonomiskt. 

Den inledande fasen kännetecknas av penetration. Staten bygger ut 
sin administrativa apparat för att försäkra sig om resurser i form av 
pengar och arbetskraft. Staten är inriktad på att skapa yttre och inre 
säkerhet. Det gäller att säkra kontrollen över territoriet. 

Därnäst följer en fas av integration och standardisering. Olikheter 
mellan olika landsändar och stånd börjar utjämnas. Lagstiftning och 
rättstillämpning görs likformig över hela territoriet. Staten försöker 
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skapa en kulturell enhetlighet genom symboler. Skolväsendet, medier 
och institutionaliserade ritualer tas i bruk för att skapa en gemensam 
identitet. 

Först därefter öppnas kanaler för medborgarnas deltagande. Rösträt- 
ten utsträcks successivt till allt större delar av befolkningen. Valbarhets- 
hinder till de representativa församlingarna avskaffas. Rätten till oppo- 
sition erkänns. Hinder för yttrandefriheten röjs undan. 

Den avslutande fasen gäller omfördelning. Staten börjar ta ansvar för 
medborgarnas materiella välfärd, först genom fattigvård och därefter 
genom ett alltmer omfattande välfärdssystem. Den offentliga politiken 
inriktas på att omfördela ekonomiska tillgångar mellan olika befolk- 
ningsgrupper och olika landsändar. 

Detta schema är en långt driven stilisering. I själva verket har det ofta 
hänt att faserna överlappat varandra eller kommit i annan ordning. 
Processen har dessutom sällan löpt smärtfritt. I en del länder har händel- 
seförloppet varit sammanpressat i tiden och därmed ytterligare försvårat 
statsbyggandets problem. Alla faser har inneburit stora utmaningar som 
ofta lett till akuta kriser. 

Den norske samhällsforskaren Stein Rokkan (1921-1979) har i en 
serie arbeten utvecklat en sammanhängande teori om Europas politiska 
utveckling. Han har särskilt betonat två aspekter. Den ena är att den 
politiska utvecklingen haft ett mycket nära samband med andra för- 
ändringar i samhällslivet. Ett genomgående tema i Rokkans forskning är 
att politiken befinner sig mitt emellan ekonomi och kultur. Det andra 
särdraget i Rokkans teori är att den betonar den geografiska aspekten: 
politiken är en kamp om territorier. 

Rokkan påpekar att man knappast kan förstå statsbildningen i Euro- 
pa om man inte tar hänsyn till sex givna förutsättningar. De två första 
har att göra med territoriet, dvs. rätt och tvångsmakt, den tredje och 
fjärde med ekonomi och de två sista med kultur. 

Den första förutsättningen är arvet från romarriket, dvs. kejsarens 
överhöghet, systematisering av rättsregler, idén om medborgarskap och 
rättigheter. 

Den andra omständigheten är arvet från de germanska kungadöme- 
na: traditionen med lagstiftande och dömande församlingar av fria 
familjeöverhuvuden. 

Ett tredje faktum är framväxten av ett centralt bälte av fria städer 
som delade Europa från Italien till Flandern och som uppstod till följd 
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av den alltmer livaktiga handeln mellan Asien, Medelhavet och Nord- 
sjön. 

Den fjärde faktorn är utvecklingen av en feodal och godsägardomine- 
rad agrarstruktur med olikartad egendomskoncentration som betingade 
böndernas beroende respektive självständighet. 

En femte omständighet är den romersk-katolska kyrkans centrala 
roll som överterritoriell och överetnisk organisation för att kanalisera 
elitkommunikationen efter det västromerska rikets fall och som sym- 
boliskt centrum för integrationssträvanden med den kanoniska rätten 
som främsta medel. 

Den sjätte förutsättningen är latinets avtagande betydelse som mel- 
lanetniskt kommunikationsmedel och uppkomsten av en litteratur på 
lokala språk, särskilt efter det att boktryckarkonsten uppfunnits. 

Rokkan påpekar att den första framgångsrika framstöten för att 
upprätta moderna stater kom i ytterkanten av det gamla romerska 
imperiet, allra först längs kusten i norra och västra Europa. I de mindre 
av dessa perifera stater skedde en gradvis uppbyggnad av det etniska 
centret, en snabb imperialistisk expansion och konsolidering inom ett 
mer enhetligt territorium. Danmark och Norge hade sin imperiebyggan- 
de fas under medeltiden, Sverige under 1600-talet. Efter hundraårskriget 
mot Frankrike konsoliderade England sin statsmakt under 1400-talet. 
Det franska kungariket behövde mycket längre tid för att samla och 
befästa sitt territorium; motståndet var särskilt stort i Bretagne och 
Occitanien. 

Städerna längs handelsvägarna från Medelhavet till Baltikum var 
under århundraden tillräckligt starka för att motstå alla försök till 
militär och administrativ kontroll. Dessa städer ingick i stället mer eller 
mindre kortlivade förbund. Den mest berömda av dessa är Hansan som 
på toppen av sin makt under 1300- och 1400-talen förband mäktiga 
handelsstäder från London till Visby, från Bräögge till Bergen. Preussen 
och Savojen gjorde försök att bilda stabila stater, men Tysklands och 
Italiens enande skulle dröja ända till 1800-talet. 

En annan maktfaktor i utkanten av det romerska Europa var habs- 
burgarna, som under en tid var i stånd att hålla samman ett lapptäcke av 
besittningar tvärs över kontinenten. Det avgörande habsburgska eröv- 
ringsförsöket riktade sig emellertid österut, mot det ottomanska riket. 
Habsburgs militära och administrativa styrka byggdes upp genom dessa 
långvariga strider mot muslimerna. På motsvarande sätt formades kunga- 
dömena Kastilien-Aragonien och Portugal genom kampen att driva ut 
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araberna ur Europa. Dessa maktcentra i sydöstra och sydvästra Europa 
grundades därför på ett nära och ömsesidigt beroende mellan kyrka och 
stat. Kampen mot kättare och otrogna stod i förgrunden; habsburgare 
och imperierna på den iberiska halvön kom därför att bli ett centrum för 
motreformation och katolsk ortodoxi. 

Endast Portugal lyckades skapa en någorlunda homogen national- 
stat. Spanien är en stat, men är ingen homogen nation; därtill är de 
baskiska och katalanska självständighetssträvandena alltför stora. Den 
habsburgska dubbelmonarkin lyckades inte stå emot de nationalistiska 
rörelserna på Balkan och i Centraleuropa. Efter första världskriget 
återstod endast de tysktalande delarna av Österrike. 

Brytningen med den romersk-katolska kyrkan ledde till en stark 
sammanfogning mellan stat och kyrka i de nordliga staterna, särskilt i 
de protestantiska kungadömena. Kyrkans och klostrens egendomar be- 
slagtogs och prästerskapet underkastades statens överhöghet. I norr blev 
statskyrkan en huvudkraft i strävandena att samla och befästa nationen, 
men i söder behöll den katolska kyrkan sin övernationella karaktär. Den 
kom därför att bromsa försöken att befästa en stark nationalkänsla i 
dessa länder. I själva verket var reformationen lika mycket ett uppror 
mot latinet som mot påven. Brottet med Rom möjliggjorde inte endast 
nationella religioner, utan legitimerade också införandet av nationella 
skriftspråk. De protestantiska länderna hade därför lättare att utveckla 
en nationellt enhetlig kultur redan före masspolitikens era. 


Minoriteter och motstånd 


Europas historia är inte bara EU och väletablerade nationalstater. Euro- 
pas identitet ligger i mångfalden och variationsrikedomen. Det finns 
olika slag av periferier med distinkt territoriell och språklig identitet. 
Stein Rokkan har påpekat att det finns fyra typer av periferier. Den 
första är buffertperiferier, exempelvis Flandern och Vallonien vid den 
urgamla gränsen mellan romanskt och germanskt, Luxemburg med 
letzeburgiska, som är en mosisk-frankisk dialekt, och Savojen i gräns- 
landet mellan franskt och italienskt. Den andra är periferier som miss- 
lyckats i sina centrumaspirationer, såsom Occitanien. Den tredje är 
språkliga isolat, till exempel baskerna i Spanien och Frankrike och den 
rätoromanska minoriteten i Schweiz. Den fjärde är externa periferier, 
exempelvis Sardinien, Korsika, Bretagne, Galicien och Wales. Med ut- 
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gångspunkt i denna indelning kunde den finländske sociologen Erik 
Allardt redan tidigt analysera den nya vågen av etno-regionala rörelser i 
Europa. 

Utvecklingen har inte gått framåt rätlinjigt och kontinuerligt. Ofta 
har samhällsomvandlingarna, särskilt de som skett plötsligt, skapat sina 
egna motreaktioner. Dessa motkulturer är också en viktig del av Euro- 
pas politiska arv. 

Även om de nationella särkulturerna ofta har en mycket lång historia 
finns det olika krafter som utmanar stabiliteten. Europas etniska karta 
är under ständig förändring. Arbetskraftens rörlighet, invandring och 
flyktingströmmar förändrar befolkningarnas sammansättning. Bekant- 
skapen med andra kulturer och språk ökar genom resor och massmedi- 
ernas internationalisering. Den allmänna tendensen är att staterna blir 
befolkningsmässigt alltmer blandade. 


En pågående process 


Den europeiska statsbyggnadsprocessen är långt ifrån avslutad. I de 
etablerade demokratierna i västra Europa finns spänningar mellan cen- 
tralmakten och självständighetssträvande provinser. För Storbritannien 
(egentligen Förenade Kungadömet) har konflikten mellan katoliker och 
protestanter i Nordirland varit ett länge olöst problem. Frankrike bru- 
kar beskrivas som typexemplet på en centraliserad enhetsstat, men 
Korsika har en instabil särställning. Till Frankrike hör dessutom som en 
rest av kolonialtiden flera territorier bortom haven, av vilka flera kräver 
självständighet. I Spanien åtnjuter provinserna redan en långtgående 
autonomi, men det finns fortfarande separatistiska strömningar i Baski- 
en och Katalonien. Belgien är på väg att falla sönder i en flamländsk och 
en vallonsk del. Den federala författningen 1993 har tills vidare över- 
bryggat motsättningarna, men har kraftigt försvagat den belgiska sta- 
tens makt. 

De allra största förändringarna i Europas politiska karta under sena- 
re tid har inträffat som en följd av först den sovjetiska reträtten från 
länderna bakom järnridån och sedan Sovjetunionens upplösning 1991. 

Den 3 oktober 1990 upphörde Tyska Demokratiska Republiken att 
existera genom att uppgå i Förbundsrepubliken Tyskland. Det återför- 
enade Tyskland med sina drygt 80 miljoner invånare har dramatiskt 
förändrat den geopolitiska situationen i Europa. 
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Tjeckoslovakien frigjordes från det kommunistiska styret hösten 
1989. Spänningarna mellan de olika delarna av landet gick emellertid 
inte att överbrygga och den 1 januari 1993 splittrades landet i Tjeckiska 
Republiken (omfattande Böhmen, Mähren och delar av Schlesien) och 
Slovakien. 

Jugoslavien, som grundades efter första världskriget, var en federa- 
tion av sex republiker med Belgrad som huvudstad. Nationalistiska 
rörelser och ökade spänningar ledde efter kommunismens fall till federa- 
tionens sammanbrott. Slovenien, Kroatien och Makedonien förklarade 
sig självständiga 1991, Bosnien och Hercegovina 1992. Rest-Jugoslavi- 
en blev därmed republikerna Serbien och Montenegro samt de autono- 
ma provinserna Kosovo och Vojvodina. Serbiska krav på kroatiska och 
bosniska områden ledde till ett flera år långt krig. 

Den jugoslaviska konflikten har orsaker som ligger relativt nära i 
tiden, men kan delvis också hänföras till historiska faktorer. På Balkan 
korsas många av de konfliktlinjer som format Europas politiska karta. 
På 300-talet drogs här gränsen mellan västromerska och östromerska 
riket. Brytningen mellan en grekisk-ortodox och en romersk-katolsk 
kyrka 1054 skapade en bestående religiös gräns på Balkan. Den kon- 
fliktfyllda gränslinjen mellan habsburgarnas Österrike-Ungern och det 
ottomanska väldet gick också tvärs över Balkan. Politiska, ekonomiska, 
religiösa och kulturella gränser har korsat varandra och bildat för- 
kastningslinjer med sentida konsekvenser. 

Sovjetunionen var en federation sammansatt av femton republiker. 
Flertalet av dessa bildar i dag Oberoende staters samvälde (OSS). Denna 
samarbetsorganisation har emellertid endast underordnad betydelse. 
Sovjetunionens sammanbrott har i realiteten givit upphov till ett stort 
antal nya stater i Europa. 

Estland, Lettland och Litauen var självständiga stater under mellan- 
krigstiden. I början av andra världskriget annekterades de av Sovjet- 
unionen. De baltiska republikerna återvann sin självständighet år 1991. 

De tidigare sovjetiska republiker som nu blivit självständiga stater är 
dessutom Vitryssland, Ukraina, Moldavien, Georgien, Armenien, Azer- 
bajdzjan, Kazachstan, Kirgizistan, Uzbekistan, Tadzjikistan och Turk- 
menistan. 

Kärnan i det gamla Sovjetunionen, Ryssland, är en federation som 
grundas dels på ett fördrag mellan de ingående republikerna, dels på den 
författning som antogs i en folkomröstning 1993. 
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Europas gränser 


Den franske geografen Michel Foucher har beräknat att två tredjedelar 
av Europas gränser har tillkommit under detta sekel. Europas politiska 
karta har fått ritas om gång på gång. I början på 1990-talet, under de 
två år som följde efter den östeuropeiska frigörelsen, skapades samman- 
lagt 14 200 kilometer nya statsgränser i Europa. År 1919 fanns det 23 
stater i Europa; i dag har antalet stigit till över 50. En tabell i slutet av 
boken förtecknar Europas stater; härtill skall läggas mikrostater och 
furstendömen som Liechtenstein, Andorra, San Marino, Monaco och 
Vatikanstaten. 

Men det är inte bara Europas inre gränser som varit instabila. Det 
råder också stor osäkerhet om Europas yttre avgränsning. Var slutar 
egentligen Europa någonstans? Vid Dardanellerna eller vid Syriens 
gräns? Vid Ural eller Stilla Havet? Det Europa som täcks av Europeiska 
unionen är mindre omfattande än Europarådet, som i sin tur är mindre 
än Organisationen för säkerhet och samarbete i Europa (tidigare ESK). 
Samtidigt pågår i många av dessa internationella organisationer en 
diskussion om utvidgning. Kommer Europa under den närmaste fram- 
tiden att byggas upp som ett antal koncentriska cirklar med en kärna i 
Frankrike-Tyskland, eventuellt de ursprungliga sex medlemmarna i 
EEC? Vad händer då med Europas periferi? Vilket förhållande kommer 
att råda mellan å ena sidan Europa och å andra sidan Mellanöstern och 
Nordafrika? 

Frågorna om Europas framtid är ännu obesvarade. 


Att läsa vidare 


För en diskussion om nationsbegreppet kan hänvisas till Dominique Schnapper 
La communauté des citoyens: sur Pidée moderne de la nation (Gallimard, Paris 
1994). Se även Krzysztof Pomian Europe et ses nations (Gallimard, Paris 1990). 
Framväxten av det europeiska statssystemet diskuteras i Charles Tilly, red. 
The Formation of National States in Western Europe (Princeton University Press 
1975). Några av Stein Rokkans viktigaste uppsatser har samlats i Stat, nasjon, 
klasse (Universitetsforlaget, Oslo 1987). Rokkans teorier diskuteras i Bernt 
Hagtvet, red. Politikk mellom okonomi og kultur: Stein Rokkan som politisk 
sosiolog och forskningsinspirator (Gyldendal, Oslo 1992). Europas gränser 
analyseras av Michel Foucher, red. Fragments d Europe (Fayard, Paris 1993). 


3 Medborgare och stat 


Europas politiska historia har vanligen skrivits från härskarnas hori- 
sont. Uppmärksamheten riktas därmed mot territoriella erövringar och 
förluster, maktskiften och ordningsproblem. Historien kan också skild- 
ras underifrån, från medborgarnas perspektiv. Den för demokratin vikti- 
gaste frågan är vilka möjligheter den enskilde medborgaren har haft att 
forma sitt eget liv och att påverka sitt samhälles framtid. Hur ser den 
europeiska frihetens historia ut? 


Medborgarskap 


Idén om medborgarskap innebar en revolution i förhållandet mellan 
människa och samhälle. Det traditionella samhället hade grundats på 
principen om olikhet. Människor föddes olika och levde olika. Rättig- 
heter och skyldigheter bestämdes av ståndstillhörighet, privilegier och 
släktskap. Stora grupper var dömda att förbli undersåtar. Det var ofta 
omöjligt att byta plats i samhället. 

Medborgarskapet bygger däremot på principen om människors lika 
värde och lika rättigheter. Alla medborgare har samma rätt att ta del i 
samhällsutvecklingen. 

Den allmänna tanken på medborgarskap har funnits i europeisk 
idédebatt i flera hundra år. Däremot har det gått långsamt att för- 
verkliga idén i praktiken. Utvecklingen från privilegiesamhälle till med- 
borgerlig likhet har varit fylld av konflikter och bakslag. I en berömd 
uppsats har engelsmannen T. H. Marshall skildrat medborgarskapets 
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innebörd och historia. Medborgarskapet har tre element: ett civilt, ett 
politiskt och ett socialt. 

Den civila delen utgörs av de rättigheter som är nödvändiga för att 
skydda den personliga friheten. Det rör sig här framför allt om skydd till 
liv och egendom, yttrandefrihet, tanke- och trosfrihet, rätt att ingå fria 
avtal samt juridiska rättigheter. Den allra viktigaste principen för den 
civila delen av medborgarskapet är likhet inför lagen. Det är därmed 
domstolarnas funktionssätt som blir avgörande. Ingen skall särbehand- 
las på grund av härkomst, social ställning eller kön. 

Den politiska aspekten av medborgarskapet innebär lika rättigheter 
att delta i utövandet av politisk makt. Ingen skall kunna utestängas från 
möjligheten att inneha ett politiskt uppdrag. Rätten att utse representan- 
ter skall ligga hos samtliga medborgare. Den grundläggande principen 
för det politiska medborgarskapet är »en medborgare, en röst». Därmed 
krävs en demokratisering av politikens institutioner. Underklassen vann 
steg för steg tillträde till den politiska beslutsprocessen. Denna histo- 
riska utveckling innefattar föreningsfrihet samt allmänna och hemliga 
val. 

Den sociala sidan av medborgarskapet innebär att den enskilde är 
tillförsäkrad en social grundtrygghet. Alla medborgare skall ha rätt att 
leva ett civiliserat liv i enlighet med den standard som är förhärskande i 
samhället. Individen har rätt till delaktighet i samhällets kulturella arv. 
Principen är välfärd för alla. Särskilda institutioner inrättas för att förse 
medborgarna med utbildning och sociala förmåner. 

Det är ett historiskt faktum att dessa olika sidor av medborgarskapet 
inte kom att förverkligas samtidigt. I själva verket, detta är Marshalls 
huvudtanke, tog de tre elementen gestalt i en bestämd tidsmässig följd. 
Även om Marshall själv garderar sig för att de tre stadierna i någon mån 
kom att överlappa varandra, går han ändå så långt i historisk schemati- 
sering som att förlägga de tre delarna av medborgarskapet till var sitt 
sekel. De civila rättigheterna är 1700-talets bidrag. Under 1800-talet 
skedde en demokratisering av de politiska institutionerna, genom parla- 
mentarism och allmän rösträtt. Det tredje skedet, 1900-talet, känne- 
tecknas av välfärdsstatens väldiga expansion. 

Som en grov stilisering fångar detta schema huvuddragen i den 
europeiska utvecklingen. Modellen stämmer emellertid bättre på vissa 
länder och sämre på andra. Såväl Marshall själv som hans kommentato- 
rer har påpekat att det historiska snabbporträttet framför allt är in- 
spirerat av England. Ett land som Tyskland uppvisar särdrag som inte 
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passar in i schemat. Principen om likhet inför lagen fick inte fullt 
genomslag förrän långt in på 1900-talet. Den tyska rättsstatens saknade 
de liberala och demokratiska drag som kännetecknade England. Väl- 
färdsreformerna var uttryck för Bismarcks socialkonservatism snarare 
än principen om medborgerliga rättigheter. Det har gjorts gällande att 
just det faktum att Tysklands modernisering inte fick samma långsam- 
ma, gradvisa och jämförelsevis harmoniska utvecklingsförlopp som i 
England är en viktig förklaring till det tyska samhällets problem under 
1900-talet. 


Medborgarrättigheter och statstillhörighet 


Medborgarskap kan ha två olika betydelser. Den ena är den som hittills 
diskuterats: ett knippe rättigheter och skyldigheter som reglerar den 
enskildes förhållande till det allmänna. Medborgarskapets andra be- 
tydelse är statstillhörighet. 

Oftast överensstämmer statstillhörighet och medborgarskap baserat 
på rättigheter. De två betydelserna behöver inte alltid sammanfalla. Det 
finns historiska exempel på medlemmar i en stat som inte haft fulla 
politiska rättigheter; rösträttshinder är ett exempel. I dagens värld får 
det motsatta fallet ökad aktualitet. Ett stort antal personer i dagens 
Europa är bosatta utanför sitt ursprungsland. Dessa permanent bosatta 
utlänningar (denizens) kan i praktiken ha i stort sett samma civila, 
politiska och sociala rättigheter som statens egna medlemmar. 

Frågan om nationalitet, vem som är medlem i vilken stat, regleras 
både i folkrätt och nationell lagstiftning. Det finns två huvudprinciper. 
Härstamningsprincipen (ius sanguinis) innebär att föräldrarnas med- 
borgarskap avgör vilket medborgarskap barnet får. Territorialprincipen 
(ius soli) betyder att man blir medborgare i det land där man föds, 
oavsett vilket medborgarskap föräldrarna har. Härstamningsprincipen 
är grundläggande för tysk medborgarskapsrätt. Enligt tysk lag räknas 
alla som härstammar från mellankrigstidens tyska rike fortfarande som 
tyskar, även om de är bosatta utanför Tyskland. Territorialprincipen 
tillämpas i bland annat Förenta Staterna och engelska samväldet. De 
flesta länders lagstiftning utgör emellertid en kombination av de båda 
principerna. 

Det finns vanligen en möjlighet byta statstillhörighet genom s.k. 
naturalisation. I invandrarländer som Canada och Australien har natura- 
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lisationsvillkoren varit liberala, men flera europeiska länder tillämpar 
stränga villkor. Tysklands härstamningsprincip utgör ett hinder för dem 
som inte har tyskt blod i ådrorna. Efter en lagändring i Schweiz 1992 är 
det inte längre självklart att en utlänning som gifter sig med en schwei- 
zisk medborgare får medborgarskap. 

Nationalitetsfrågan har också blivit en brännande fråga i många 
forna kommunistländer. I de baltiska staterna finns exempelvis stora 
rysktalande grupper. De stränga medborgarskapskraven, bland annat i 
form av språkkunskaper, har lett till protester från den ryska minorite- 
ten. 


Fri- och rättigheter 


De mänskliga fri- och rättigheternas historia sträcker sig långt tillbaka i 
historien. Redan under medeltiden formulerades dokument som be- 
gränsade härskarnas godtycke och tillerkände undersåtarna vissa rättig- 
heter. Englands Magna Charta är ett berömt exempel och man kan 
också nämna den nordiska traditionen med konungaförsäkringar, vilka 
utgjorde ett slags avtal mellan kung och allmoge. 

Upplysningsidéerna och medborgarskapstanken ställde rättighets- 
kraven 1 förgrunden. Den amerikanska självständighetsförklaringen 
1776 och den franska revolutionens deklaration om de mänskliga och 
medborgerliga rättigheterna 1789 kom att inspirera frihetssträvanden 
över hela världen. Det fanns också ett nära samband, både idémässigt 
och personellt, mellan den amerikanska och den franska revolutionen. 
Frigörelsen från engelsk överhöghet motiverades av de amerikanska 
kolonierna med att »alla människor är skapade lika, att de av Skaparen 
utrustats med oförytterliga rättigheter och att bland dessa är liv, frihet 
och strävandet efter lycka». De franska revolutionärerna förtecknade ett 
antal rättigheter »som tillkommer varje människa och medborgare». 
Den första punkten löd: »Människor föds och förblir fria och jämlika 
till sina rättigheter. Samhällelig åtskillnad får endast grunda sig på 
allmänt intresse.> Som grundläggande rättigheter proklamerades »rätt 
till frihet, egendom och personlig säkerhet samt rätt till motstånd mot 
förtryck». Folksuveräniteten stadfästes med orden: »Grunden för all 
överhöghet vilar ytterst hos folket. Ingen sammanslutning, ingen individ 
kan utöva makt som inte uttryckligen utgår från folket.> Det kan 
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nämnas att 1789 års deklaration har behållit sin aktualitet, eftersom den 
ingår som en del av dagens franska författning. 

Det tidiga 1800-talets Europa innebar en reaktion mot fövolubisng 
idéerna. Konservativa strömningar motsatte sig individualism och jäm- 
likhet. Den revolutionära vågen 1848 innebar visserligen ett genombrott 
för de liberala idéerna, men segern blev många gånger kortvarig. Den 
franska republikanska författningen 1848 varade bara tre år och den 
tyska författning som antogs i Paulskyrkan i Frankfurt 1849 kom aldrig 
att tillämpas. 

De ålderdomliga politiska formerna i Europa ändrades endast lång- 
samt och gradvis under 1800-talet. Utrymmet för personlig kungamakt 
minskade dock undan för undan; den konstitutionella monarkin kan ses 
som ett mellanled mellan enväldig kungastyrelse och parlamentarisk 
demokrati. Inte förrän efter första världskriget genomfördes parlamen- 
tarism och allmän rösträtt fullt ut. Demokratins seger förbyttes snart i 
kris. Totalitära rörelser undertryckte de demokratiska friheterna. Efter 
andra världskriget hade idén om medborgerliga fri- och rättigheter fått 
större aktualitet än någonsin. 

Bonn-författningen 1949, som lade den konstitutionella grunden för 
Förbundsrepubliken Tyskland, ägnade stort utrymme åt skyddet för de 
mänskliga rättigheterna. Tyskland beskrivs som en »demokratisk och 
social rättsstat»; man igenkänner medborgarskapstankens tredelning i 
civila, politiska och sociala element. Grundlagens första paragraf inleds 
med satsen att människans värde är oantastbart. Dessutom stadgas att 
envar har rätt att fritt utveckla sin personlighet och att alla människor är 
lika. Bonn-författningens rättighetskatalog innehåller dessutom bestäm- 
melser om trosfrihet, samvetsfrihet, fri åsiktsbildning, pressfrihet, skydd 
för familjen, rätt till utbildning, församlingsfrihet, föreningsfrihet, brev- 
och telefonhemlighet, rörelsefrihet, fritt yrkesval, värnplikt, hemfrids- 
skydd, egendoms- och arvsrätt, äganderätt samt petitionsrätt gentemot 
myndigheter och valda församlingar. Italien, som efter en totalitär regim 
utarbetade en ny författning efter kriget, antog 1947 en grundlag med 
detaljerad uppräkning av medborgerliga fri- och rättigheter. 

Rättighetsförteckningar efter denna modell har sedermera införts i en 
rad länders olika författningar, exempelvis Sverige 1974, Grekland 
1975, Portugal 1976, Spanien 1978, Nederländerna 1983 och inte minst 
de nya demokratierna i östra Europa, exempelvis Ryssland 1993. 

Utvecklingen efter andra världskriget har inte endast inneburit att de 
mänskliga rättigheterna fått ett starkare skydd i enskilda länders för- 
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fattningar. Människorätten garanteras numera också genom ett alltmer 
omfattande regelverk på internationell nivå. Olika mellanstatliga orga- 
nisationer har antagit konventioner som godkänts av praktiskt taget alla 
demokratier. Ett viktigt dokument är Förenta Nationernas förklaring 
om de mänskliga rättigheterna, som antogs 1948. 

För Europas del har Europarådet spelat stor roll för att stadfästa 
grundläggande rättigheter, gemensamma för medborgarna i alla europe- 
iska demokratier. Den europeiska konventionen angående skydd för de 
mänskliga rättigheterna och de grundläggande friheterna underteckna- 
des 1950; konventionen har därefter försetts med ett antal tilläggsproto- 
koll. 

Europakonventionen bör ses mot bakgrund av de totalitära regimer- 
nas rättsövergrepp före och under andra världskriget. Skyddet för den 
personliga integriteten har fått en framskjuten plats. Konventionen för- 
bjuder slaveri, träldom, tvångsarbete, tortyr och omänsklig eller förned- 
rande behandling eller bestraffning. Frihetsberövanden får endast ske i 
noggrant specificerade fall och med beaktande av rättsstatens krav. 
Rätten till domstolsprövning är en viktig princip. Åtnjutandet av fri- och 
rättigheter skall tryggas utan åtskillnad på grund av kön, ras, hudfärg, 
språk, religion, politisk eller annan åskådning, nationell eller social 
härkomst, tillhörighet till nationell minoritet, förmögenhet, börd eller 
ställning i övrigt. 

Europarådet har senare kompletterat denna grundläggande konven- 
tion med en social stadga (1961), en konvention till förhindrande av 
tortyr och omänsklig eller förnedrande behandling eller bestraffning 
(1987) och en konvention om kommunal självstyrelse (1988). 

Den europeiska säkerhetskonferensen ESK (nuvarande Organisatio- 
nen för säkerhet och samarbete i Europa) antog vid ett toppmöte i Paris 
1990 en stadga för ett nytt Europa (ett utdrag återges i slutet av boken). 
De församlade stats- och regeringscheferna förklarade att tiden nu var 
inne »att uppfylla de förväntningar våra folk har hyst i årtionden om en 
orubblig bekännelse till demokrati grundad på mänskliga rättigheter 
och grundläggande friheter, om välstånd genom ekonomisk frihet och 
social rättvisa samt om olika säkerhet för alla våra länder». Stadgan 
formulerade de allmänna principerna för mänskliga rättigheter, demo- 
krati och rättsstat, ekonomisk frihet och ansvar, vänskapliga förbindel- 
ser mellan staterna samt gemensamma riktlinjer för framtiden. 

Med Maastricht-fördraget och Europeiska unionen infördes ett 
unionsmedborgarskap. Varje unionsmedborgare har rätt att fritt röra sig 
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och uppehålla sig inom medlemsstaternas territorier. En unionsmed- 
borgare som är bosatt i ett annat medlemsland har rösträtt och är valbar 
1 kommunala val. En unionsmedborgare har vid vistelse i tredje land rätt 
till diplomatiskt och konsulärt bistånd från en annan medlemsstat. 


Rösträttens utvidgning 


De politiska rättigheternas historia visar att det dröjde lång tid innan 
rösträtten utsträcktes till hela befolkningen. Stein Rokkan har samman- 
fattat utvecklingen mot allmän rösträtt i fem steg. 

I det första, fördemokratiska skedet fanns det stora lokala variatio- 
ner. Rätten att utse företrädare till de beslutande församlingarna hängde 
vanligen samman med medlemskap i ett adelsstånd, med innehav av ett 
prästämbete eller med tillhörighet till något av städernas skrån och 
gillen. I några länder fick även besuttna bönder vara med vid valen. 

I ett andra skede började valrättsvillkoren utjämnas. Under intryck 
av de amerikanska och franska revolutionerna skedde en nationell stan- 
dardisering. Skillnaden mellan individer var emellertid fortfarande stor. 
Inkomst och förmögenhet var avgörande för rösträtten. 

Under nästa period vidgades rösträtten till större delar av befolk- 
ningen. Jordägarna och de förmögna kunde dock behålla inflytandet 
genom olika former av graderad rösträtt. Antalet röster stod i pro- 
portion till egendomens storlek. 

I en fjärde fas tillmötesgicks kraven på allmän och lika rösträtt för 
den manliga delen av befolkningen. Den graderade rösträtten avveckla- 
des. 

Förloppet avslutades med att rösträtten utsträcktes även till kvinnor- 
na. Rösträttsåldern sänktes till 21 eller till och med 18 år. Regionala 
olikheter utjämnades så att rösterna från olika delar av landet skulle 
väga mer lika. 

Detta utvecklingsschema är en förenkling som egentligen endast 
stämmer på tre länder: England, Belgien och Sverige. I England tog 
processen mer än hundra år, från Reform Act 1832 till det slutliga 
avskaffandet av den graderade rösträtten 1948. Sverige avskaffade vis- 
serligen ståndsrepresentationen 1866, men kvinnlig rösträtt och den 
graderade röstskalans avskaffande dröjde till 1921. Belgien ersatte 
ståndsrepresentationen med graderad rösträtt vid självständigheten 
1831, men den lika rösträtten blev inte verklighet förrän 1917. 
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I andra länder blev den allmänna rösträttens historia ännu mer 
utdragen och komplicerad. Frankrike gick visserligen från det första till 
det fjärde skedet på fyra år. Den franska revolutionen avskaffade gamla 
privilegier och 1793 års författning innebar i praktiken allmän rösträtt 
för alla fast bosatta män. Experimentet blev emellertid kortvarigt och 
under det följande halvseklet inskränktes rösträtten genom egendoms- 
krav till några få procent av den vuxna befolkningen. Februarirevolutio- 
nen 1848 utvidgade ånyo rösträtten till männen, medan kvinnorna i 
Frankrike inte fick rösträtt förrän 1944. 

Rokkan konstaterar att rösträttens historia faller mellan dessa två 
modeller. I nordvästra Europa gick holländarna genom ungefär samma 
historia som svenskar och engelsmän, medan Danmark och Norge 
stämmer bättre överens med Frankrikes exempel. 

Det tyska 1800-talet uppvisade en blandning av modeller inom terri- 
toriet. En del områden behöll den ålderdomliga ståndsrepresentationen, 
andra tillämpade en allmän representationen med inkomst- och för- 
mögenhetsstreck, några styrdes genom den napoleonska principen med 
massdemokrati genom folkomröstningar, åter andra byggde på den 
romersk-katolska modellen genom funktionell representation inom en 
korporativ stat. I Preussen tillämpades ett treklassystem, som marginali- 
serade de stora massorna och förbehöll makten åt jordägare och äm- 
betsmän. 

Under omvälvningarna i första världskrigets spår blev den allmänna 
och lika rösträtten verklighet för männen i större delen av Europa. I en 
del romersk-katolska länder dröjde kvinnornas rösträtt längre. I Frank- 
rike, Belgien och Italien fick kvinnorna rätt att delta i de allmänna valen 
först mot slutet av andra världskriget. I Schweiz infördes den kvinnliga 
rösträtten i nationella val 1971; i lokala och kantonala val avskaffades 
hindren mot kvinnlig rösträtt ännu senare, det sista år 1990. 


Rättigheter och institutioner 


Ett demokratiskt styrelseskick brukar ofta definieras som en förening av 
folksuveränitet och rättsstat. En grundläggande princip är att all offent- 
lig makt utgår från folket, som formuleringen lyder i flera europeiska 
författningar. Den offentliga makten utövas också under lagarna. Kravet 
på lagenlighet, opartiskhet, förutsägbarhet och likabehandling är cen- 
trala värden i rättsstaten. Medborgerliga fri- och rättigheter utgör skydd 


Medborgare och stat 33 


för individers och minoriteters ställning. Rättsstaten innebär också en 
specialisering genom maktdelning. All makt är inte samlad i ett enda 
centrum. Ända sedan 1700-talet har maktdelningstanken varit grund- 
läggande i den politiska teorin. Varje modern författning räknar upp ett 
antal skilda maktorgan och anger hur de utses och vad de har för 
befogenheter. 

I själva verket finns det ett nära samband mellan fri- och rättigheter 
och institutioner. De allmänna principerna om medborgerliga friheter 
har efter hand givit upphov till offentliga organ som fått till uppgift att 
vårda vissa speciella rättigheter. Man kan här åter anknyta till Marshalls 
tredelade schema. 

De civila rättigheterna innebar likhet inför lagen. Staten har därför 
upprättat domstolar, vilkas uppgift är att se till att de medborgerliga fri- 
och rättigheterna upprätthålls och inte minst att de svagares rätt skyd- 
das. 

De politiska rättigheterna uttrycks i principen om en medborgare, en 
röst. De permanenta institutioner som förverkligar den allmänna röst- 
rättens idé är valda församlingar på olika territoriella nivåer: kommun- 
fullmäktige, landsting eller motsvarande regionala organ, nationella 
parlament och numera även representativa församlingar i mellanfolkliga 
samarbetsorgan. Maktdelningsprincipen innebär att de moderna demo- 
kratierna har separata organ för lagstiftning och verkställan. Denna 
uppdelning mellan parlament och regering återfinns alltid på nationell 
nivå och ofta, men inte alltid, på lokal nivå. 

De sociala rättigheterna kräver för att bli verklighet dels skolor och 
andra institutioner för undervisning, dels offentliga organ som svarar 
för att medborgarna får hjälp mot fattigdom, sjukdom och andra hot 
mot välfärden. 

Jämför man dagens demokratier i detta avseende är det inte skillna- 
derna utan likheterna som är iögonenfallande. I alla europeiska stater 
finns domstolar, parlament, regering, lokala självstyrelseorgan, utbild- 
ningsanstalter och välfärdsinrättningar. Ser man lite närmare på hur 
dessa organ organiserats och hur de inbördes är förbundna blir skillna- 
derna tydligare. Historiska särdrag är fortfarande klart märkbara i de 
europeiska demokratiernas organisation. 
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Majoritet eller konsensus? 


Spännvidden i de europeiska styrelseskickens variationer kan illustreras 
av en jämförelse mellan England och Schweiz. Statsvetaren Arend Lijp- 
hart ser dem som företrädare för två diametralt olika modeller att 
organisera en demokratisk stat. England representerar majoritetsdemo- 
kratin, som efter sin engelska förebild också går under namnet West- 
minster-modellen. Schweiz är det främsta exemplet på konsensusdemo- 
krati. 

I majoritetsmodellen är den styrande makten koncentrerad till det 
parti som för tillfället har majoritet i parlamentets underhus. Majoritets- 
principen innebär i extremfallet att minoriteten är helt maktlös. Det 
engelska valsystemets majoritetsregel innebär att vinnaren tar allt. Den 
engelska formen av parlamentarism bygger på samma princip. Det 
största partiet får all regeringsmakt, medan minoritetens parti får nöja 
sig med att fylla den i och för sig inte oväsentliga rollen som opposition. 

Konsensusmodellen innebär tvärtom att alla partier är med och delar 
på regeringsmakten. Breda samlingsregeringar är därmed regel. Schweiz 
har sedan 1959 en regel som innebär att de fyra största partierna delar 
på de sju platserna i federationsrådet enligt formeln 2:2:2:1. Man bru- 
kar också se till att landets språkgrupper och religiösa grupper blir 
representerade ungefärligen i förhållande till sin storlek. Även Belgien 
har tillämpat en motsvarande modell för samregerande. 

Den engelska formen för parlamentarism strider egentligen mot 
maktdelningstanken. Då regeringen har stöd i parlamentet brukar lag- 
förslag vanligen passera utan invändningar; parlamentet utgör inget 
självständigt maktcentrum. I Schweiz är regering och parlament mer 
självständiga i förhållande till varandra och förhållandena påminner 
därmed mer om ett rent maktdelningssystem som det amerikanska. 

Även parlamentets sätt att fungera skiljer sig starkt mellan de två 
politiska systemen. Det engelska parlamentet består visserligen av två 
kamrar, men det folkvalda underhuset spelar den politiskt helt domine- 
rande rollen. Den schweiziska konsensusmodellen utnyttjar däremot 
tvåkammarsystemets alla möjligheter att låta olika minoriteter få poli- 
tisk representation. Den ena kammaren, nationalrådet, representerar 
hela det schweiziska folket. I ständerrådet, som företräder landets kan- 
toner, är de mindre kantonerna överrepresenterade. 

I det engelska partisystemet dominerar de två stora partierna och det 
politiska konfliktmönstret polariseras mellan dessa två åsiktsriktningar 
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som återspeglar det engelska samhällets klasstruktur. Majoritetsvalsys- 
temet förstärker pendelslagen mellan dessa två partipolitiska huvud- 
alternativ. Det schweiziska valsystemet bygger däremot på principen om 
proportionalitet. Det partipolitiska spektret är mer fragmenterat och 
flerdimensionellt. Schweiz har ett flerpartisystem. 

I Westminster-modellen är det politiska och administrativa systemet 
enhetligt och centraliserat. De engelska kommunernas självständighet är 
jämförelsevis kringskuren och beroende av den centrala statsmakten. 
Grundläggande för engelskt statsliv är principen om parlamentets suve- 
ränitet. Den för tillfället härskande majoriteten är i princip fri att 
bestämma. England saknar en skriven författning och politiken styrs i 
mycket genom sedvanerättsliga regler. 

Den schweiziska konsensusmodellen bygger på federalism och de- 
centralisering. Makten delas mellan förbundsnivå, kantoner och kom- 
muner. Olika grupper i samhället åtnjuter relativt långtgående själv- 
styrelse. Schweiz har en skriven författning, som bland annat stadfäster 
den viktiga principen om minoritetsveto. Majoritetens makt är be- 
gränsad. Betydelsefulla beslut fordrar breda majoriteter och därmed 
minoriteternas samtycke. 

Majoritetsmodellen bygger uteslutande på representativ demokrati. 
Folkets vilja förmedlas genom val till det suveräna parlamentet. I 
Schweiz kompletteras den representativa demokratin med direktdemo- 
kratiska kanaler. Folkomröstningar och folkinitiativ har i flera fall fällt 
avgörandet i omstridda politiska frågor. 

Uppdelningen mellan majoritetsdemokrati och konsensusdemokrati 
fångar en viktig skillnad i dagens europeiska politik. Det råder delade 
meningar om vilken modell som från demokratisynpunkt är att föredra. 
Konsensusmodellen lämpar sig särskilt väl för mångkulturella sam- 
hällen. Olika minoriteter kan få sina intressen tillgodosedda utan att 
känna sig förtryckta av majoriteten. Majoritetsmodellens fördel är att 
den underlättar ansvarsutkrävande och medger maktväxling. 

Denna tudelning är ingalunda uttömmande. Den tar endast fasta på 
de stora skillnaderna och döljer att det också finns många andra va- 
riationer i demokratins organisering. Detta kapitel har visat att det finns 
både stora likheter och skillnader mellan Europas stater. Flertalet euro- 
peiska medborgare åtnjuter i dag ett antal grundläggande fri- och rättig- 
heter. Medborgarnas strävanden att påverka och nå politiskt inflytande 
tar sig ändå olika vägar därför att de politiska institutionerna av histo- 
riska orsaker fått så olikartad uppbyggnad. 
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Att läsa vidare 


Medborgarskapsidén skildras i T. H. Marshall »Medborgarskap och klass», i 
Idéer om reformism (Tiden, Stockholm 1991); jfr även Olof Petersson, Anders 
Westholm & Göran Blomberg Medborgarnas makt (Carlssons, Stockholm 
1989). 

Rösträttens utvidgning analyseras av Reinhard Bendix Nation-Building and 
Citizenship (University of California Press 1964) och Stein Rokkan Citizen, 
Elections, Parties (Universitetsforlaget, Oslo 1970). 

Fri- och rättigheterna dokumenteras i Willy Strzelewicz De mänskliga rättig- 
heternas historia (Ordfront, Stockholm 1983) och Göran Melander, red. Kon- 
ventionssamling i mänskliga rättigheter (Norstedts, Stockholm 1990). 

Skillnaderna mellan majoritets- och konsensusmodellerna utvecklas av 
Arend Lijphart Democracies (Yale University Press, New Haven 1984). För en 
mer nyanserad indelning, se Olof Petersson, Jörgen Hermansson, Michele Mi- 
cheletti och Anders Westholm Demokrati och ledarskap: demokratirådets rap- 
port 1996 (SNS Förlag, Stockholm 1996), kap. 2. 


4 Direkt demokrati 


Demokratins princip om folkstyrelse kan förverkligas via två olika 
vägar. Antingen kan medborgarna själva kollektivt fatta de politiska 
besluten genom direkt demokrati eller så kan besluten fattas av valda 
företrädare. Den representativa demokratin är den klart viktigaste i 
dagens demokratier; val, partier och parlamentarism behandlas i de 
följande kapitlen. Den representativa demokratin kompletteras av vissa 
direktdemokratiska former såsom kommunalstämmor och folkomröst- 
ningar. 


Kommunalstämmor 


Metoden att alla fullvärdiga medborgare i ett politiskt samfund kol- 
lektivt beslutar om de gemensamma angelägenheterna är känd ända 
sedan antikens grekiska stadsstater. Under 1700-talet fick den direkta 
demokratin en hängiven förespråkare i Jean-Jacques Rousseau. I flerta- 
let länder har den äldre formen av kommunalstämmor emellertid efter 
hand ersatts av fullmäktigeförsamlingar och andra former av represen- 
tativ demokrati. Deltagandet i stämmorna var ofta lågt, kontinuiteten 
bristfällig och den direktdemokratiska styrelseformen motsvarade inte 
den expanderande offentliga sektorns krav på specialisering, ledning 
och ansvarsutkrävande. 

På några platser utövas dock kommunens högsta beslutsmakt av en 
församling bestående av alla röstberättigade medborgare. Metoden till- 
lämpas fortfarande i små församlingar i England och Wales, men är mest 
utbredd i Schweiz. Denna form av direkt medborgarstyre vid allmänt 
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möte (Landsgemeinde) har långa traditioner i schweiziskt politiskt liv. I 
många schweiziska kommuner kombineras emellertid denna direkt- 
demokratiska institution med representativa organ och kommunerna 
har också ett styrande organ av typ kommunalnämnd. 


Folkomröstningar 


Den viktigaste tekniken för direkt demokrati i dagens stora stater är 
folkomröstning. Användningen av metoden varierar starkt mellan Euro- 
pas länder och det finns flera olika varianter av folkomröstningar. 

Man brukar vanligen skilja mellan beslutande (decisiva) och råd- 
givande (konsultativa) folkomröstningar beroende på om resultatet är 
bindande eller ej. I en del fall är folkomröstningar obligatoriska, i andra 
fall medger författningen frivilliga (fakultativa) omröstningar. För folk- 
omröstningar som tillkommer antingen genom att författningen kräver 
det eller att parlamentet beslutat att höra folket används ofta termen 
referendum; initiativet kommer » uppifrån». Då förslaget kommer »neri- 
från», genom att ett visst minimiantal medborgare kan kräva att låta 
folket rösta om en fråga, används benämningen folkinitiativ. 

Det bör tilläggas att folkomröstningar också använts av diktatorer, 
exempelvis Napoleon och Hitler, för att legitimera maktinnehavet. En 
sådan styrd form av omröstning, vars syfte är att demonstrera massans 
anslutning till sin ledare, brukar kallas plebiscit. 

Som ett medel i den demokratiska beslutsprocessen har folkomröst- 
ningar utan tvivel störst betydelse i Schweiz. Redan under medeltiden 
förekom det att de styrande underställde folket olika förslag. Folkom- 
röstningar blev ett fast etablerat inslag i schweiziskt politiskt liv under 
1800-talet, bland annat under franskt inflytande. Schweiziska folkom- 
röstningar är i allmänhet beslutande, vilket innebär att ett lagförslag inte 
kan träda i kraft om folket röstat nej. Det schweiziska folkomröstnings- 
institutet har flera gånger byggts ut (ofta efter folkomröstning) för att 
omfatta allt fler situationer. Det finns därför flera olika typer av folkom- 
röstningar. 

Schweiz har obligatoriskt grundlagsreferendum. Ändringar av för- 
fattningen, liksom medlemskap i övernationella organisationer, måste 
accepteras dels av minst hälften av de röstande, dels av minst hälften av 
landets kantoner. Eftersom kompetensfördelningen mellan kantonerna 
och den federala nivån regleras i författningen blir det ofta aktuellt med 
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grundlagsändringar. Mellan 1848 och 1990 hölls 148 folkomröstningar 
om grundlagsändringar. Av dessa godtogs 104 av såväl folket som 
kantonerna, medan 44 förkastades. 

Förslag till flertalet lagar och förordningar kan göras till föremål för 
folkomröstning om minst femtiotusen väljare undertecknar kravet inom 
högst 90 dagar efter parlamentets beslut. Om majoriteten av väljarna 
röstar nej faller förslaget; kantonerna medverkar inte i denna form av 
lagreferendum. Ungefär sju procent av alla lagar utmanas genom en 
folkomröstning. Av de drygt hundra folkomröstningarna av denna typ 
har flertalet, cirka 60 procent, resulterat i att lagförslaget förkastats av 
folket. 

En tredje form av folkomröstning hålls efter folkinitiativ. Hundra- 
tusen väljare kan kräva en ändring av författningen. Förslaget går till 
regeringen och parlamentet, som antingen tillstyrker eller avstyrker och 
som också har möjlighet att lägga fram motförslag. Yrkandena före- 
läggs därefter folket. Det krävs dubbla beslut, av både folket och kanto- 
nerna, för att författningen skall ändras. Mellan 1848 och 1990 väcktes 
sammanlagt 183 folkinitiativ. En del drogs tillbaka, så antalet förslag 
som faktiskt blev föremål för omröstning stannade vid 104. Av dessa 
accepterades 10, medan 94 förkastades. 

I genomsnitt får schweizarna därmed ta ställning till flera landsom- 
fattande folkomröstningar varje år. Deltagandet är ofta relativt lågt och 
dessutom sjunkande. I början av 1900-talet deltog i genomsnitt åtta av 
tio röstberättigade, men numera brukar deltagandet ligga på hälften 
eller därunder. I särskilt uppmärksammade och kontroversiella frågor 
brukar deltagandet bli högre. Cirka 30 procent av den röstberättigade 
befolkningen, de mest plikttrogna, brukar så gott som alltid delta i 
folkomröstningarna. En annan grupp om cirka 20 procent brukar aldrig 
rösta; en del är desillusionerade, några anser sig kunna för lite medan 
åter andra helt enkelt inte är intresserade av politik. Resterande 50 
procent brukar rösta beroende på den aktuella frågans karaktär och 
efter eget intresse för saken. Valdeltagandet brukar vara högre bland 
män, äldre, högutbildade och politiskt aktiva. Kvinnor, yngre, lågut- 
bildade och de som inte är så starkt politiskt engagerade är under- 
representerade bland den del av befolkningen vars åsikter kommer till 
uttryck i folkomröstningarna. 

Statsvetare har försökt att se om det finns några systematiska tenden- 
ser 1 omröstningarnas utfall. En vanlig hypotes är att folkomröstningar 
tenderar att gynna status quo; folket skulle föredra det kända framför 
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det okända. Många folkomröstningar har givit detta utfall och förstärkt 
de konserverande tendenserna i det schweiziska samhället. Det finns 
också gott om exempel där folkinitiativ och omröstningar inneburit 
förändringar och brott med det förflutna. Folkomröstningarna har givit 
allmänheten ett sätt att påskynda nya politiska frågor och att demon- 
strera sitt missnöje med det politiska etablissemanget. Folkomröstning- 
arna har särskilt stor betydelse i ett politiskt konsensussystem som det 
schweiziska, där de allmänna valen inte får några konsekvenser för 
regeringens sammansättning. 

Som exempel på schweiziska folkomröstningar kan nämnas förslaget 
om att hejda kärnkraftsutbyggnaden 1979 (69 procent ja, 37 procent 
deltog), reform av familjerätten i riktning mot ökad jämställdhet 1985 
(SS procent ja, 40 procent deltog), schweiziskt FN-medlemskap 1986 
(76 procent nej, 50 procent deltog), det militära försvarets avskaffande 
1989 (74 procent nej, 68 procent deltog), sänkning av rösträttsåldern 
från 20 till 18 år 1991 (73 procent ja, 31 procent deltog), nya järn- 
vägstunnlar 1992 (64 procent ja, 45 procent deltog), medlemskap i 
Internationella valutafonden och Världsbanken 1992 (56 procent ja, 39 
procent deltog) samt lagstiftning mot rasism 1994 (55 procent ja, 45 
procent deltog). 

Även om andra europeiska länder långt ifrån gör lika flitigt bruk av 
folkomröstningar som Schweiz är det inte ovanligt att metoden används 
i vissa särskilda fall. Det gäller i synnerhet grundlagsändringar och 
statens anslutning till internationella samarbetsorgan. Tanken är att de 
yttersta grunderna för statens styrelse i en demokrati bör godkännas av 
folket. 

Folkomröstning vid författningsändring är obligatorisk i några län- 
der (exempelvis Danmark och Irland). I andra länder kan grundlagen 
ändras på olika sätt och i vissa fall kräver ändringarna folkets med- 
verkan (exempelvis Frankrike, Italien, Spanien och Sverige). 

Medborgarna har ibland också givits möjligheten att direkt komma 
till tals när det blivit aktuellt att göra gränsförändringar. I samband med 
Östtysklands inordning i Förbundsrepubliken Tyskland fanns olika al- 
ternativ att dra gränserna mellan de nya delstaterna. Invånarna i de 
omstridda gränsområdena fick 1990 tillkännage sina uppfattningar i 
rådgivande folkomröstningar. Även inom andra delar av Östeuropa har 
folket fått tillfälle att uttala sig över sin territoriella tillhörighet. Sådana 
folkomröstningar har hållits i Slovenien, Kroatien, Litauen, Estland, 


Direkt demokrati 41 


Lettland, Georgien, Makedonien, Armenien, Ukraina, Bosnien-Herce- 
govina och Montenegro. 

Också när de östeuropeiska staterna stod inför uppgiften att utforma 
nya författningar blev folkomröstningar ett viktigt instrument. Dels 
finns det i flera nya författningar (exempelvis Bulgarien, Polen, Rumäni- 
en och Ungern) uttryckliga bestämmelser om möjligheten att hålla folk- 
omröstning i olika frågor. Dels, och inte minst betydelsefullt, blev folk- 
omröstningar en huvudmetod för att förankra det nya styrelseskicket 
bland medborgarna. 

Möjligheten att hålla folkomröstningar i grundlagsfrågor har i vissa 
länder spelat stor roll. I mars 1993 hölls i Italien samtidigt åtta folkom- 
röstningar om förändringar i det politiska systemet. De italienska väl- 
jarna röstade bland annat för att ändra valsättet, att avskaffa tre mini- 
sterier och överföra deras befogenheter till regionerna samt att frånta 
regeringen rätten att utnämna bankchefer. Väljarna uttryckte därmed 
sitt misstroende mot de etablerade partierna och omröstningsresultaten 
medförde genomgripande förändringar i italiensk politik. 

Folkomröstningar har också kommit till användning när stater be- 
slutat att ingå närmare internationellt samarbete. Ett exempel är ut- 
vidgningen av det europeiska samarbetet genom Maastricht-fördraget. I 
Danmark, Irland och Frankrike hölls folkomröstningar 1992-1993 om 
bildandet av Europeiska unionen. I Schweiz röstade en majoritet nej till 
förslaget att tillsammans med övriga EFTA-länder bilda ett europeiskt 
ekonomiskt samarbetsområde och Schweiz stannade därför utanför 
EES. Folkomröstningar om medlemskap i EU hölls 1994 i Österrike, 
Finland, Sverige och Norge. 

Rådgivande eller beslutande folkomröstningar i andra frågor än kon- 
stitutionella är, utanför Schweiz, relativt ovanliga. Under mellankrigsti- 
den hölls några folkomröstningar om alkoholförbud, i Danmark hölls 
1963 omröstningar om marklagstiftning, Sverige har röstat om hö- 
gertrafik, pensioner och kärnkraft, Italien om exempelvis skilsmässor, 
kärnkraft och miljö och de spanska väljarna fick 1976 ta ställning till 
regeringens reformprogram. 

Vad som hittills sagts gäller folkomröstningar på nationell nivå. Det 
finns också exempel på hur väljarna i enstaka regioner och kommuner 
fått ta ställning till olika förslag. Också när det gäller sådana lokala 
folkomröstningar intar Schweiz en särställning. I en del schweiziska 
kommuner måste vissa frågor obligatoriskt göras föremål för folkom- 
röstning. Obligatorisk omröstning förekommer också i bl.a. Ungern, 
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Tjeckien, Slovakien och Italien. I Schweiz finns dessutom ofta möjlighet 
till lokala folkinitiativ. I vissa länder, exempelvis Tyskland, Luxemburg 
och Ungern, kan folkomröstning initieras av både kommunfullmäktige 
och ett antal medborgare. I Finland och Sverige kan en grupp väljare 
yrka att en fråga förs ut till folkets hörande, men det är fullmäktige som 
slutligt bestämmer. Den allmänna erfarenheten av lokala folkomröst- 
ningar är att deltagandet vanligen är relativt lågt, särskilt i sådana 
omröstningar som inte hålls i anslutning till något allmänt val. 

Värderingarna av folkomröstningar som demokratisk metod går 
starkt isär och det finns följaktligen högst skiljaktiga bedömningar av 
det schweiziska styrelsesättet. De skeptiska hävdar att ett omfattande 
bruk av direktdemokratiska metoder innebär en försvagning av den 
representativa demokratin. Valdeltagandet i de allmänna valen är lågt 
och de förtroendevaldas representativitet är osäker. Den långt drivna 
maktuppdelningen mellan federal nivå, kantoner och kommuner kan 
blockera nödvändiga förändringar och folkomröstningarnas konserve- 
rande tendens ökar ytterligare trögheten. Den direkta demokratin kan 
också råka i konflikt med rättsstatens och likabehandlingens principer; 
till följd av de manliga väljarnas motstånd saknade kvinnorna i kanto- 
nen Appenzell Innerrhoden rösträtt ända fram till 1990. 

Men systemet har också anhängare. Konsensusmodellens direkta 
demokrati framtvingar förhandlingar och kompromisser. Den långsam- 
mare takten innebär att de politiska besluten blir bättre förankrade 
bland medborgarna. 

Även om det sålunda finns olika värderingar av folkomröstningarna 
är det hur som helst ett faktum att Schweiz visat att det är möjligt att 
konstruera ett modernt styrelseskick med ett betydande inslag av direkt 
demokrati. Utvecklingen visar heller inga tecken på att den schweiziska 
politikens särart skulle vara på väg att försvagas. 


Att läsa vidare 


Folkomröstningar behandlas i David Butler & Austin Ranney, red. Referendums 
Around the World (American Enterprise Institute, Washington 1994) och Mark- 
ku Suksi Bringing in the People (Martin Nijhoff, Dordrecht 1993). För en 
översikt över schweizisk politik, se Oswald Sigg Switzerland”s Political In- 
stitutions (Swiss Council for the Arts 1983) och Wolf Linder Swiss Democracy 
(Macmillan, London 1994). 


5 Valmetoder 


Den representativa demokratin innebär att folket utser de politiska 
beslutsorganen i fria val. Ett val bygger på en enkel princip, nämligen att 
det skall finnas en överensstämmelse mellan medborgarnas val och det 
representativa organets sammansättning. Det finns emellertid flera olika 
tekniska metoder att lösa detta representationsproblem. Europa upp- 
visar en mångfald olika valmetoder. Valsättet speglar landets politiska 
traditioner och valprocedurens utformning får också viktiga konse- 
kvenser för landets politiska liv. I detta kapitel diskuteras endast parla- 
mentsvalen; valen till kommuner, regioner, presidentämbete och Europa- 
parlament behandlas i senare kapitel. 


Rösträtt 


Skillnaderna mellan Europas länder avseende rösträtt har i praktiken i 
allt väsentligt utjämnats. Regeln om allmän och lika rösträtt (en med- 
borgare, en röst) tillämpas överallt och rösträttsåldern har allmänt 
sänkts till 18 år. Det innebär att det representativa systemet grundas på 
personlighetsprincipen: rösträtten tillkommer individer och inte grupper 
eller kollektiv såsom stånd, samhällsklasser eller familjer. 

Den röstberättigade valmanskåren överensstämmer dock inte alltid 
exakt med gruppen vuxna medborgare som fyllt 18 år. Vissa speciella 
kategorier kan sakna rösträtt. Det kan exempelvis gälla omyndigför- 
klarade och mentalsjuka. Spaniens författning tillerkänner endast dem 
rösträtt som »åtnjuter fulla politiska rättigheter». Liknande bestämmel- 
ser finns exempelvis i Luxemburg och Frankrike. Det innebär att unge- 
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fär en halv miljon fransmän som dömts för grövre brott saknar rösträtt. 
Frankrike kräver också att man själv tar ett initiativ för att låta sig 
inskrivas i röstlängden. Den tiondel av den vuxna befolkningen som inte 
är inskriven saknar följaktligen rösträtt. 

Belgien, Italien och Grekland har röstplikt. I strikt mening gäller 
plikten i Belgien inte att välja parti utan att komma till vallokalen; den 
som inte uppfyller sin röstplikt kan ådömas ett bötesbelopp. Valdelta- 
gandet i Belgien ligger mellan 93 och 95 procent, i Italien omkring 90 
procent eller strax därunder. 


Moandattilldelning 


Det finns två huvudmetoder för att fördela platserna i ett parlament: 
majoritetsval och proportionella val. Europa uppvisar också flera bland- 
varianter av dessa två system. 

Valsystemet i Storbritannien bygger på majoritetsval i enmansval- 
kretsar. Valmetoden är mycket enkel. Landet uppdelas i lika många 
valkretsar som antalet platser i parlamentet; 651 vid valet 1992. I varje 
valkrets utses den kandidat som får flest röster. Den som vinner behöver 
inte stödjas av mer än hälften av väljarna, utan det räcker med ett 
relativt flertal av de avgivna rösterna. Vinnaren tar allt. 

Det engelska valsystemet gynnar därmed stora partier. De två största 
partierna, de konservativa och Labour-partiet, fick 1992 tillsammans 78 
procent av rösterna, men erövrade 96 procent av mandaten (här bortses 
från de nordirländska valkretsarna). Särskilt missgynnat blev det liberal- 
demokratiska partiet, som fick 18 procent av rösterna, men bara 3 
procent av platserna i underhuset (20 mandat). Eftersom partiets väljare 
finns relativt jämnt utspridda över hela landet var det endast i 20 
valkretsar som liberaldemokraterna lyckades bli största parti. Valsyste- 
met bidrar till att överrepresentera de stora partierna och att försvåra 
nya partibildningar. 

Majoritetsvalsystemet med enmansvalkretsar används också i Frank- 
rike vid valet till parlamentets nationalförsamling. Till skillnad från 
England hålls det franska parlamentsvalet i två omgångar med en veckas 
mellanrum. Vid valet 1993 var landet indelat i 577 valkretsar. I genom- 
snitt ställde det upp nio kandidater i varje valkrets. För att en kandidat 
skall bli vald i första omgången krävs dels att denne får en absolut 
majoritet av de avgivna rösterna, dels att röstetalet motsvarar minst en 
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fjärdedel av antalet registrerade väljare i valkretsen. Vid valet 1993 
valdes 80 kandidater direkt i första valomgången, samtliga tillhörande 
de borgerliga partierna RPR och UDF. I resterande 86 procent av val- 
kretsarna kallades väljarna sålunda till en andra och avgörande valom- 
gång. Valdeltagandet i den första valomgången var 69 procent och i den 
andra 68 procent. 

Endast de kandidater som fått ett röstetal motsvarande minst 12,5 
procent av de registrerade väljarna får ställa upp i den andra valom- 
gången. Det måste dock alltid finnas minst två kandidater. I den andra 
valomgången räcker det med relativ majoritet för att bli vald. Valsyste- 
met inbjuder därför till diverse taktiska manövrer. Det gäller för närstå- 
ende partier att förhindra en uppsplittring av rösterna på flera kandida- 
ter så att inte en kandidat från ett enigt motståndarblock blir vald. 

Systemet med två valomgångar hindrar förvisso inte att de välkända 
effekterna av majoritetsvalsystem i enmansvalkretsar slår igenom med 
full kraft. Små partier utan regional förankring är starkt missgynnade. 
Segrarna i valet 1993, RPR och UDF, fick i första valomgången strax 
under 40 procent av rösterna, men valsystemet gav dem nära 80 procent 
av mandaten. De mindre partierna blev däremot helt lottlösa. Front 
National samlade 12 procent av väljarna, men fick inga mandat. De 
gröna partierna fick sammanlagt 10 procent, men blev också helt utan 
mandat. Valsystemet underlättar förvisso regeringsbildningen, men till 
priset av att uppåt en fjärdedel av väljarna står helt utan parlamentarisk 
representation. 

Det franska valsystemet har genom historien ändrats upprepade 
gånger. Fjärde republikens notoriska manipulationer med valreglerna, 
framför allt i syfte att utestänga kommunisterna, är välkända, för att 
inte säga ökända. Inte heller femte republikens valsystem är oomstritt. 
Redan Mitterrands valmanifest 1981 innehöll kravet på proportionell 
representation. Kravet förverkligades inför valet 1986, inte minst för att 
söka splittra den i opinionssiffrorna växande borgerligheten. Vid valet 
1986 valdes nationalförsamlingen genom proportionella listval. Trots 
en spärrgräns på fem procent blev nationalförsamlingen mer fragmente- 
rad. Bland annat invaldes Le Pen som ledare för en 34 personer stark 
parlamentsgrupp representerande Front National. Den borgerliga rege- 
ring som tillträdde efter 1986 års val återinförde emellertid det gamla 
valsystemet och från valet 1988 används åter majoritetsval i enmans- 
valkretsar med två valomgångar. 

Flertalet europeiska länder tillämpar proportionella val med parti- 
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listor. Valsedlarnas utformning kan dock variera. Vissa länder, såsom 
Sverige, har en valsedel per parti med kandidaterna uppställda i den 
ordning som partiet nominerat dem. Andra länder, exempelvis Danmark 
och Belgien, har en enda valsedel som upptar alla partiers kandidater. I 
Finland upptar valsedeln endast en rund ring, vari väljaren skriver 
numret på den kandidat som man röstar på. 

Även i proportionella valsystem brukar landet vara uppdelat i val- 
kretsar. Indelningen i valkretsar, som är en rest från den tid då olika 
landsändar sände sina företrädare till herremöten och riksdagar, har 
behållits för att tillförsäkra att parlamentet blir geografiskt representa- 
tivt. Ett undantag är Nederländerna som utgörs av en enda valkrets, 
men där det i stället finns ett antal nomineringsdistrikt. 

Mandattilldelningen i proportionella system sker primärt inom re- 
spektive valkrets. Mandaten fördelas på partier med ledning av röste- 
talen. Det finns olika matematiska fördelningsmetoder och valet av 
formel är inte likgiltigt. En del metoder tenderar att särskilt gynna stora 
partier. En annan faktor som påverkar mandatfördelningen är det ge- 
nomsnittliga antalet mandat per valkrets. Med ett litet parlament och 
många valkretsar räcker mandaten bara till de allra största partierna 
och småpartier blir följaktligen underrepresenterade. 

Den proportionella valmetoden kan därför i verkligheten ge en mer 
eller mindre god överensstämmelse mellan röstfördelningen bland väl- 
jarna och mandatfördelningen i parlamentet. Kritiken mot »orättvisa» 
system har i många länder lett till modifieringar i riktning mot ökad 
proportionalitet. En teknik är utjämningsmandat som i första hand går 
till partier som annars skulle bli underrepresenterade. 

Men den proportionella valmetoden har också kritiserats från mot- 
satta utgångspunkter. Långt drivna krav på rättvisa leder till att många 
småpartier blir representerade. Parlamentet riskerar därmed att bli frag- 
menterat och handlingsförlamat. För att göra det lättare att fatta beslut 
och bilda underlag för stabila regeringar finns det i flera länder spärrar 
mot småpartier. Tröskeln har satts till fem procent i Tyskland, fyra 
procent i Sverige och Norge (samt i holländska Europaval) och två 
procent i Danmark. 

Inslaget av personval varierar starkt mellan de olika varianterna av 
proportionella val. I vissa länder, såsom Norge och Island, finns det små 
möjligheter för den enskilde väljaren att ändra ordningsföljden mellan 
kandidaterna på listan. 

I andra länder är utrymmet för personval större. Ett exempel är 
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Belgien. Det finns där utrymme att kryssa för såväl partier som enskilda 
kandidater. Väljaren har fyra möjligheter. Man kan kryssa för ett parti 
och därigenom avge en partiröst. Man kan kryssa för en kandidat. Man 
kan kryssa för en suppleant. Man kan både kryssa för en kandidat och 
en suppleant. Det belgiska personvalsystemets praktiska betydelse är 
något paradoxal. Preferensröstningen är omfattande, men relativt be- 
tydelselös. Antalet väljare som avger personröster har ökat och uppgår 
numera till cirka 50 procent, men de allra flesta väljer att kryssa för de 
kandidater som är placerade högst upp på listorna. Under perioden 
1919-1985 har därför endast 0,6 procent av representanthusets leda- 
möter invalts i strid mot listordningen. 

Liknande personvalsystem finns i Österrike, Nederländerna och 
Danmark. Sverige är på väg att införa ett starkare personvalsinslag. I 
Luxemburg och Schweiz tillåter valsystemet att den röstande väljer 
kandidater från olika partiers listor eller att man kumulerar sina röster 
på samma kandidat. 

Listval är den vanligaste varianten av proportionella val. En annan 
proportionell valmetod (single transferable vote) tillämpas i Irland och 
Malta. Systemet ger den enskilde maximala möjligheter att välja både 
mellan partier och kandidater. Väljarna rangordnar kandidaterna. Sam- 
manräkningen tar hänsyn till väljarnas fullständiga preferensordningar. 
Om en väljares förstapreferens inte blir invald överförs (»transfereras») 
rösten till den näst bästa kandidaten och så vidare. 

Det råder ingen enighet om vilket valsystem som är bäst: majoritets- 
val eller proportionella val. Majoritetsval leder till tydligare ansvarsut- 
krävande eftersom väljarnas dom oftast får direkta konsekvenser för 
regeringsbildningen. Proportionella val är mer rättvisa eftersom minori- 
tetsopinioner har lättare att bli företrädda i parlamentet. Nackdelarna 
hos det ena systemet har ibland lett till att länder bytt till det andra. 
Italien har gått från proportionella val till ett system som i huvudsak 
bygger på majoritetsval. Nya Zeeland har övergett majoritetsval till 
förmån för proportionella val. 

Det har också gjorts försök att kombinera majoritetsval och pro- 
portionella val. Det mest bekanta blandsystemet är Tysklands. För- 
bundsdagen väljs på fyra år och det finns 656 mandat att fördela. Det 
speciella med det tyska valsystemet är att väljaren har två röster. Hälften 
av mandaten tillsätts i 328 enmansvalkretsar genom majoritetsval. Res- 
terande 328 mandat fördelas proportionellt mellan partierna genom ett 
listval. 
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En tysk valsedel har två kolumner. Den vänstra, förstarösten, för- 
tecknar de individuella kandidaterna till enmansvalkretsarna. Personens 
namn trycks med stor stil, partiets med liten. Den högra, andrarösten, 
anger partinamnet och de kandidater som partiet nominerat (listorna 
uppställs per delstat). Partiets namn trycks här med stor stil, de nomine- 
rade kandidaternas med liten. 

Tyskland har alltså i ett och samma valsystem förenat majoritetsval 
och proportionella val. Vilket element är då viktigast? Svaret får man 
inte om man enbart studerar valsedeln, utan det avgörande är metoden 
för att räkna samman rösterna och fördela mandaten. Det visar sig då 
att valsystemet är proportionellt. 

Mandaten fördelas med utgångspunkt från andrarösten. Det är alltså 
partilistorna i valsedelns högra kolumn som är avgörande. Mandaten 
skall fördelas mellan partierna så att platserna i förbundsdagen står i 
proportion till andelen avgivna röster i hela riket. 

Mandaten fördelas i nästa steg på delstater inom partierna. Man drar 
därvid bort de mandat som vunnits genom direktval, dvs. väljarnas 
förstaröster. Återstoden fylls på med de kandidater som partierna upp- 
ställt listvis; det är därmed väljarnas andraröster som avgör. Ibland 
händer det att ett parti får fler direktvalda mandat än antalet mandat 
efter andrarösterna. Dessa får behållas och betecknas överhängsmandat. 
Det innebär att förbundsdagen kan bli något större än grundmodellen. 

I östra Europas nya demokratier har Tysklands valsystem också 
tilldragit sig stort intresse, exempelvis i Litauen. Rysslands statsduma 
väljs med den tyska kombinationen av personval och partival. 

Det tyska systemets attraktivitet torde inte minst bero på att det 
Öppnar en utväg ur valkonstruktörens vanskliga val mellan majoritets- 
val och proportionella val. Här finns ett system som innebär att man 
inte behöver välja det ena eller det andra, utan erbjuder i stället ett både 
och. Frågan är hur systemet fungerar i praktiken. Den yttersta domaren 
bör i en demokrati vara varken statsvetare eller politiker utan den 
enskilde väljaren. Tyska statsvetare har ställt sig frågan hur systemet ter 
sig från väljarnas horisont. 

En grundläggande förutsättning för ett demokratiskt val är att väl- 
Jaren förstår hur valsystemet fungerar. Det tyska valsystemet har i detta 
avseende stora brister. När man i opinionsundersökningar frågar vilken 
av de två rösterna som är viktigast brukar på sin höjd hälften kunna 
svara rätt (det korrekta svaret är alltså andrarösten). Mellan 40 och 50 
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procent av medborgarna ger antingen fel svar (förstarösten, båda lika 
viktiga) eller säger sig inte veta. 

En noggrann analys av 1990 års val visar att dessa kunskapsbrister 
också får praktiska konsekvenser för väljarnas val. Andelen väljare som 
» splittrade» sina röster, dvs. som lade sina två röster på olika partier, var 
i storleksordningen 16-20 procent. Med vissa rimliga antaganden kan 
man beräkna att 4-5 procent av väljarna gjorde en icke-rationell splitt- 
ring. De trodde att de röstade taktiskt, sannolikt till följd av bristande 
kännedom om valsystemet. 


Spelar valsystemet någon roll? 


Frågan om valmetodens betydelse för det politiska systemet tillhör en av 
de mest omstridda i internationell statsvetenskap. En del forskare har 
varit benägna att tona ner valsystemets effekter. De anser att många 
andra faktorer är långt viktigare och man har också pekat på de tenden- 
ser till konvergens som gör att majoritetsval och proportionella val får 
alltmer likartade konsekvenser. 

Andra menar däremot att många viktiga skillnader mellan länderna 
kan hänföras just till valsystemets konstruktion. Den franske stats- 
vetaren Maurice Duverger har påvisat sambandet mellan valsystem och 
partisystem. I korthet går Duvergers »lag» ut på att majoritetsval leder 
till tvåpartisystem och proportionella val till flerpartisystem. Det statis- 
tiska sambandet är tämligen starkt och det är inte svårt att finna 
exempel; det räcker att kontrastera England med, låt säga, Belgien, 
Nederländerna och de nordiska länderna. Undersökningar visar att det 
genomsnittliga antalet mandat per valkrets har klar betydelse. Valsyste- 
mens trösklar mot småpartier är särskilt effektiva. Det går också att 
finna undantag. Nya partier har växt fram i Frankrike trots att valsyste- 
met missgynnar dem. Tyskland med sitt proportionella valsystem domi- 
neras alltjämt av två stora partier (kristdemokrater och socialdemo- 
krater) och ett medelstort (fridemokraterna). Det finns många exempel 
på hur partisystemet förändrats samtidigt som valsystemet förblivit 
oförändrat. Uppkomsten av nya partier måste därmed förklaras med 
andra faktorer. Partisystemens variationer diskuteras vidare i nästa ka- 
pitel. 

Det har också gått att belägga att valmetoden haft direkt betydelse 
för andra aspekter av det politiska systemet. Om man jämför parlamen- 
tets sammansättning i olika länder finner man snart att mansdominan- 
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sen är nästan total i vissa länder, medan kvinnorna på andra håll utgör 
en tredjedel eller mera. Det finns ett tydligt samband med valsystemets 
utformning. I majoritetsvalsystemen brukar partierna i det stora flertalet 
valkretsar nominera en man som sin kandidat. I listvalsystem har kvin- 
nornas krav på lika representation haft lättare att få gehör. Olika former 
av kvotering och varvade listor har blivit vanliga och förstärkt kvinnor- 
nas andel av parlamenten, särskilt i de nordiska länderna och i Neder- 
länderna. 

Det har ofta hävdats att majoritetsval i enmansvalkretsar leder till 
bättre kontakter mellan väljare och valda eftersom varje valkrets sänder 
sin egen representant till parlamentet. Närmare undersökningar har 
emellertid satt ett stort frågetecken för denna tes. Många engelska 
väljare har ingen kontakt med sin representant och vet ibland inte ens 
dennes namn. En orsak till bristerna är att valkretsindelningen med 
jämna mellanrum måste göras om för att valkretsarna skall förbli unge- 
färligen lika stora. Det finns omvänt proportionella system där det finns 
en omfattande och levande kontakt mellan väljare och parlaments- 
ledamöter; Irland är ett sådant exempel. Sociala och historiska faktorer 
verkar i detta hänseende spela större roll än valsystemets utformning. 


Reformförsök 


Valmetoderna uppvisar stor variation inte bara i rum, utan också över 
tid. I åtskilliga länder pågår en livlig diskussion om valsystemets för- 
delar och nackdelar och många gånger leder debatten till modifieringar. 
Det händer att valsystemet ändras med det vällovliga syftet att förbättra 
demokratin, men ibland är det uppenbart att det bakomliggande mo- 
tivet varit att förstärka det egna partiet och försvaga motståndaren. 
Statsvetaren Giovanni Sartori har kallat valsystemet för politikens mest 
utpräglat manipulativa instrument. Det franska valsystemets historia 
erbjuder särskilt tydliga exempel. 

Uppgiften att konstruera ett valsystem blev en akut nödvändighet för 
de nya demokratierna i mellersta och östra Europa. De västeuropeiska 
erfarenheterna studerades noga och olika länder drog olika slutsatser. I 
flera fall prövades först en valmetod, varefter de praktiska erfaren- 
heterna ledde till nya ändringar. 

Polen införde ett proportionellt system som innebar så stor rättvisa 
att parlamentet (sejmen) blev partipolitiskt helt uppsplittrat. Vid valet 
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1991 fick inget parti mer än tretton procent av rösterna och ett trettiotal 
partier blev representerade i parlamentet. Ett nytt valsystem utarbeta- 
des, där en viktig nyhet var en spärrgräns på fem procent för enskilda 
partier och åtta procent för valkarteller. Valet 1993 resulterade att 
endast sex partier kom in i parlamentet. 

Ryssland bestämde 1993, som redan nämnts, att efter tysk modell 
införa ett valsystem som kombinerar proportionella val med majoritets- 
val. Valsystemet i Ungern bygger också på en kombination av partilistor 
och individuella listor. De ungerska parlamentsvalen hålls i två valom- 
gångar med tre veckors mellanrum. 

Rumäniens statsskick från 1991 bygger på proportionella val till 
parlamentet. Författningen innehåller också regeln att varje nationell 
minoritet är tillförsäkrad åtminstone ett parlamentsmandat. 

Som enda postkommunaistiska land i östra Europa har Ukraina ett 
majoritetsvalsystem. Vallagen uppställer ett krav på minst 50 procents 
valdeltagande och absolut majoritet. I de valkretsar där ingen kandidat 
lyckats bli vald hålls en andra valomgång med samma regler. Valet våren 
1994 visade att denna andra valomgång inte räckte för att få en kandi- 
dat vald och flera platser i parlamentet blev därför vakanta; inte ens ett 
fyllnadsval senare under året kunde fylla alla platser. 


Att läsa vidare 


Den statsvetenskapliga litteraturen om valsystem är synnerligen omfattande. 
Bland allmänna översiktsverk kan särskilt nämnas Arend Lijphart Electoral 
Systems and Party Systems (Oxford University Press 1994), Rein Taagepera & 
Matthew S. Shugart Seats and Votes (Yale University Press 1989), Vernon 
Bogdanor & David Butler, red. Democracy and Elections (Cambridge University 
Press 1983), Andrew McLaren Carstairs A Short History of Electoral Systems in 
Western Europe (George Allen & Unwin, London 1980), Dieter Nohlen Wabhl- 
systeme der Welt (Piper, Munchen 1978), Giovanni Sartori Comparative Consti- 
tutional Engineering (Macmillan, London 1994) samt ett specialnummer av 
Statsvetenskaplig tidskrift, nr 1 1994. Valsystemets eventuella betydelse för 
kontakterna mellan väljare och valda utreds av Vernon Bogdanor, red. Repre- 
sentatives of the People? (Gower, Aldershot 1985). 


6 Politiska partier 


Den europeiska politikens kombination av likheter och skillnader är 
särskilt tydlig när det gäller de politiska partierna. Det partipolitiska 
landskapet skiftar både mellan länder och över tid. En del likheter är 
slående: den på sociala motsättningar grundade vänster-högerskalan är 
fundamental i alla Europas länder, men varje land uppvisar också av 
historien betingade särdrag. Storbritannien, Spanien och Italien har 
regionala partier. Det belgiska partisystemet har kluvits av språkmot- 
sättningar. Kristdemokratiska partier dominerar borgerligheten i Neder- 
länderna och Tyskland, medan bondepartier framför allt återfinns i 
Norden. 

Partisystemen varierar också över tid. Långsiktiga förskjutningar har 
lett till att tidigare dominerande partier efter hand marginaliserats. 
Kortsiktiga förändringar registrerar partiernas skiftande popularitet 
från det ena valet till det andra, i opinionsundersökningarnas tidevarv 
egentligen från en dag till nästa. 


Europas politiska familjer 


Under ett skede var stabiliteten iögonenfallande. I många länder fort- 
satte samma partier att dominera den politiska scenen i årtionde efter 
årtionde. Samhällsforskarna inriktade sig därför helt naturligt på att 
spåra de förhållanden som en gång i tiden grundlagt de politiska partier- 
na och som uppenbarligen fortsatte att sätta sin prägel på landets 
politiska liv. 

En av de mest bekanta teorierna av detta slag utvecklades av Stein 
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Rokkan. Tankegången innebär helt enkelt att avgörande historiska hän- 
delser, samhällets stora kriser, alstrar konflikter och motsättningar mel- 
lan grupper, som ger upphov till politiska rörelser och partier. På detta 
sätt permanentas och »fryses» gårdagens konfliktlinjer. Politiken domi- 
neras av denna konstellation av partier ända tills någon ny kris fram- 
bringar en omgruppering (realignment). 

De två stora händelser som, enligt Rokkan och andra forskare, mer 
än andra påverkat europeisk politik är den nationella revolutionen och 
den industriella revolutionen. 

Regionala partier. Med den nationella revolutionen avses den hän- 
delsekedja som ledde fram till dagens statsbildningar. Centralmaktens 
ofta hårdhänta strävanden att skaffa sig suveränitet över ett territorium 
gav upphov till två slag av konflikter. Den ena ställde centrum mot 
periferi. Utkantens protester mot huvudstadens maktanspråk syns ännu 
i dag i de regionala rörelser som uppträder i valen som politiska partier. 
Regionalistiska strömningar är därför ett gammalt fenomen i europeisk 
politik som heller inte visar några tecken på att försvinna. Tvärtom 
innebar 1970-talet att de regionala rörelserna åter började växa i styrka. 
I Storbritanniens underhus finns två regionalt förankrade partier, ett för 
Skottland (Scottish National Party) och ett för Wales (Plaid Cymru); 
härtill kommer särskilda partier i Nordirland. Det spanska parlamentet 
har sedan demokratiseringen i mitten av 1970-talet rymt partier som 
företrätt katalanska, baskiska, andalusiska, aragonska, galiciska och 
kanariska nationalister. Spänningen mellan norr och söder i det italiens- 
ka samhället tog sig i början av 1990-talet uttryck i nordliga protester 
mot statens subventioner av det fattiga södern. Rörelsen gav upphov till 
ett politiskt parti (Lega Lombarda, senare Lega Nord), som fick stora 
valframgångar och 1994 inträdde i regeringen. Det går också att finna 
exempel på regionala partier i andra länder, såsom det slesvigska partiet 
i Danmark och det tyska väljarförbundet för Sydslesvig. 

Regionala partier sammanfaller ibland med partier som bildats på 
språklig grund. I flernationella stater har språkgrupper, inte sällan mino- 
ritetsspråket, bildat särskilda partier för att försvara sina intressen. 
Svenska folkpartiet i Finland är ett exempel på ett sådant parti, vars 
regionala förankring är koncentrerad till de svenskspråkiga kustbyg- 
derna. Språkmotsättningarnas betydelse för partisystemet syns tydligast 
i Belgien. Ursprungligen bildades de belgiska partierna på grundval av 
religion och klass. Efterhand drev motsättningarna mellan frankofona 


54 — Politiska partier 


och nederländsktalande fram brytningar inom alla större partier. Krist- 
demokraterna splittrades 19638, liberalerna 1971 och socialisterna 1978. 

Religiösa partier. Regionala konflikter är den ena följden av den 
nationella revolutionen. Den andra är kampen mellan kyrka och stat. 
Under århundraden utspelades en tvekamp mellan den andliga och den 
världsliga makten. I de protestantiska staterna i norr pacificerades den 
religiösa makten genom statskyrkosystemet. Konflikten mellan kyrka 
och stat blev mest akut i de katolska länderna. Sekulariseringen och den 
expanderande statsmakten tvang in kyrkan i en försvarsposition. I flera 
länder tog den katolska kyrkan därför initiativ till särskilda partier. 
Dessa kristdemokratiska partier har spelat stor roll i flera av kontinen- 
tens länder, men anknytningen till den katolska kyrkan har blivit mer 
indirekt och flertalet kristna partier förklarar sig i dag vara konfessions- 
lösa. 

De kristdemokratiska partiernas ideologiska grundsyn, som har dju- 
pa rötter i katolsk sociallära, har karaktäriserats med begreppet social- 
kapitalism. Tre samhällsinstitutioner ses som grundläggande: mark- 
naden, staten och familjen. Politiken har ingen överhöghet, utan staten 
bör endast ingripa då andra institutioner misslyckats (subsidiaritets- 
principen). Privategendom är betydelsefull, men ägarna har ett mora- 
liskt ansvar. Familjen är samhällets viktigaste enhet. Ojämlikhet är 
naturlig och ofrånkomlig; med en organisk samhällsuppfattning ses 
klasserna inte som antagonistiska utan som ömsesidigt beroende en- 
heter. Socialpolitiken bör därför inte syfta till att utjämna sociala skill- 
nader. Det väsentliga är att familjen ges möjlighet att ta hand om sina 
medlemmar. 

De kristdemokratiska partierna uppträder i olika nyanser. Den mest 
konservativa politiska katolicismen återfinns i Belgien och Österrike. I 
länder med blandad katolsk och protestantisk befolkning, som Tysk- 
land, Schweiz och Nederländerna, är den konfessionella karaktären 
nedtonad och de kristna partierna uppträder mer som allmänborgerliga 
partier. Det kan tilläggas att Tysklands dominerande politiska parti är 
Christlich Demokratische Union, men att kristdemokraterna i Bayern 
har ett eget parti, Christlich Soziale Union, med mer katolskt konserva- 
tiv inriktning. CDU och CSU samarbetar i förbundsdagen. 

Italien utgör ett särfall. Efter andra världskriget bildades ett krist- 
demokratiskt massparti (Democrazia Cristiania) som under det följande 
halvseklet blev den helt dominerande kraften i italiensk politik. Partiet 
var oavbrutet representerat i regeringen och innehade oftast premiärmi- 
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nisterposten. Den konstitutionella krisen i början av 1990-talet blev en 
vändpunkt. Vanstyre, korruption, politiska skandaler och allmänhetens 
misstroende mot politikerna och partiväldet (partitocrazia) ledde till att 
det kristdemokratiska partiet upphörde att existera i sin gamla form och 
efterträddes av liberalt parti på katolsk grund (Partito Popolare Italia- 
no). 

De kristna partierna i Danmark, Norge, Finland och Sverige är 
protestantiskt orienterade och har inte spelat samma framträdande poli- 
tiska roll som kristdemokraterna i det kontinentala Europa. 

Den andra stora händelse som format de europeiska partisystemen är 
den industriella revolutionen. Denna ekonomiska omvälvning har ska- 
pat två slags konflikter, den ena mellan stad och land, den andra mellan 
arbete och kapital. 

Bondepartier. Industrialiseringen fick en genomgripande verkan för 
den stora delen av befolkningen. Urbaniseringen minskade successivt 
den jordbrukande befolkningens storlek. Stadsnäringarna fick allt större 
betydelse för ekonomin och skapade stora spänningar i förhållande till 
landsbygden. Frihandelsvänner stod mot tullvänner. Jordbrukarna såg 
sina intressen hotade. I åtskilliga länder kom lantbrukets krav att fram- 
för allt kanaliseras via borgerliga partier, men i några fall bildade 
bönderna egna partier. Sådana partier har förekommit i Schweiz och 
Östeuropa, men framför allt i Norden. Det som förenar länderna med 
starka bondepartier är bland annat att de har en relativt stor andel 
självständiga familjejordbrukare. Det finländska agrarförbundet, seder- 
mera omdöpt till centerpartiet, har spelat en central roll i landets politik 
och partiet har ofta varit företrätt i regeringen samt tidvis innehaft 
posterna som statsminister och president. Centerpartierna i Norge och 
Sverige samt isländska framstegspartiet har likaledes en etablerad posi- 
tion i sina länders politik. Allt eftersom jordbrukarna blivit allt färre har 
centerpartierna förvandlats till mer allmänna försvarare av landsbygds- 
intressena med inriktning på decentralisering och ekologi. Danska 
Venstre, som har sitt ursprung i bonderörelsen, beskriver sig i dag som 
ett liberalt parti. 

Konservativa partier. Den industriella revolutionens klasskonflikt 
mellan arbete och kapital har satt sitt spår i alla Europas partisystem. 
Arbetarrörelse och borgerlighet bildar polerna i vänster-högerskalans 
politiska kraftfält. 

Den europeiska konservatismen uppvisar stora variationer. För det 
första har konservatismen under det gångna århundradet genomgått en 
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fundamental förändring. Under 1800-talet var den konservativa rörel- 
sen i allmänhet motståndare till parlamentarism och allmän rösträtt. 
Den skydde abstrakta ideologier, vände sig mot nymodigheter och vär- 
nade kungahuset, kyrkan och andra traditionella samhällsinstitutioner. 
Dess sociala bas utgjordes framför allt av jordägare, prästerskap, äm- 
betsmän och andra grupper som lierade sig med den traditionella ord- 
ningen. Efter hand accepterade de konservativa partierna den politiska 
demokratin och väljarbasen breddades till allt större delar av medel- 
klassen. Den moderna konservatismens ideologi influerades av liberalis- 
mens krav på frihandel och marknadsekonomi och kom också att 
acceptera åtskilliga krav på sociala reformer. 

Konservatismens nationella variationer förklaras inte minst av in- 
hemska historiska faktorer. Ett exempel är Frankrike. Den franska 
borgerligheten präglas än i dag av de politiska rörelser som uppstod i 
1800-talets samhälle. Den franske statsvetaren René Rémond har häv- 
dat att det inte finns en enda höger, utan tre olika riktningar. Den första 
tendensen, legitimisterna, bör strängt taget inte ens betecknas som kon- 
servativ utan som reaktionär. Den har sitt ursprung i det tidiga 1800- 
talets kontrarevolutionära rörelser och söker en återgång till forna tiders 
fasta värden. Under 1900-talet har den yttrat sig i rojalistiska gruppe- 
ringar, i Vichyregimens paroller om »arbete, familj, fosterland» och i 
dagens extremhöger. Den andra rörelsen, orléanisterna, är benämnd 
efter Ludvig-Filip, hertig av Orléans, som blev kung av Frankrike 1830 
och bedrev en politik som till en början hade liberal inriktning men som 
efter hand blev alltmer konservativ och inriktad på att upprätthålla 
allmän ordning. Orléanismen står för denna förening av å ena sidan 
liberalism och parlamentarism och å andra sidan politisk och social 
konservatism; dagens arvtagare i fransk politik är det republikanska 
partiet. Den tredje riktningen är bonapartisterna, uppkallade efter Na- 
poleons styrelsemetod, och står för en kombination av auktoritet och 
demokrati. Typisk för denna rörelse är en stark ledargestalt som på 
grundval av folkets stöd, uttryckt genom allmänna val och folkomröst- 
ningar, bedriver en politik som förenar framsteg och ordning. Gaullis- 
men har klart igenkännbara drag av bonapartism. 

De konservativa partiernas styrka beror till stor del på graden av 
konkurrens från andra partier. I länder med starka kristdemokratiska 
partier, såsom Tyskland, Nederländerna, Schweiz och Österrike, har 
konservativa partier endast begränsat röststöd. 

Ett exempel på ett framgångsrikt konservativt parti är Storbritanni- 
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ens Conservative Party, som inte bara dominerar borgerligheten. Det är 
även landets ledande parti och har under senare årtionden brukat samla 
mellan 40 och 50 procent av väljarna. Under Margaret Thatchers tid 
som premiärminister (1979-1990) fick det konservativa partiets pro- 
gram för privatisering, avreglering och marknadsekonomi stora konse- 
kvenser inte bara för det engelska samhället utan också för idédebatten i 
hela Europa. Thatchers inflytande är ett exempel på hur dagens politis- 
ka rörelser inte bara formas av landets historiska traditioner utan också 
av internationella impulser. 

Liberala partier. Med industrialismens ökande spänningar mellan 
arbete och kapital följde också en politisk polarisering. Konflikten mel- 
lan samhällsomstörtande socialister och samhällsbevarande konservati- 
va blev mot 1800-talets slut alltmer oförsonlig. De liberala och radikala 
politiska rörelser som då framträdde vägrade inordna sig i något av 
dessa stridande läger utan ville se sig som en tredje kraft. (Termen 
»radikal» i fransk politik står bland annat för de republikaner som 
under julimonarkin 1830-1848 gav sin radikala anslutning till 1789 års 
principer.) Liberalerna instämde i socialisternas krav på allmän rösträtt 
och delade kritiken mot monarkins och kyrkans etablissemang. Där- 
emot vände sig liberalerna mot tanken på socialisering och delade 
därmed de konservativas försvar för privategendomen. Kombinationen 
av politiska reformsträvanden och ekonomisk marknadsideologi fick 
den franske radikalen Herriot att beskriva liberalen som en person med 
» hjärtat till vänster och plånboken till höger». Under kampen för all- 
män rösträtt bildade liberalerna vanligen allians med arbetarrörelsen. 
När den inrikespolitiska striden sedermera kom att handla om den 
offentliga sektorns storlek har liberalerna oftast samverkat med konser- 
vativa och andra borgerliga partier. 

I början av detta sekel dominerade liberalerna det politiska livet i 
åtskilliga europeiska länder. Väljarstödet har sedan dess minskat och är 
relativt instabilt. I motsats till socialdemokrater, centerpartier och kon- 
servativa har liberalerna ingen klassmässigt distinkt kärngrupp av väl- 
jare. I Frankrike, Grekland och Norge har liberalerna så gott som 
upphört som självständig politisk kraft. 

Socialdemokratiska partier. Industrisamhällets konflikt mellan ar- 
bete och kapital gav upphov till arbetarrörelsens fackliga och politiska 
organisering. De nya rörelser som därmed trädde fram på Europas 
politiska scen skilde sig från dåtidens partier, vilka främst utgjorde mer 
eller mindre löst sammanhållna parlamentsgrupper. Arbetarpartierna 
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hade sin bas utanför parlamentet. Genom ett riksomfattande system av 
lokala föreningar bildades en ny form av massparti. Det mest inflytelse- 
rika arbetarpartiet under förra århundradet var tyska SPD (Sozial- 
demokratische Partei Deutschlands), vars organisatoriska uppbyggnad 
bildade modell för många europeiska partier, först inom arbetarrörelsen 
men sedermera även på den borgerliga sidan. 

Arbetarrörelsen såg sig inte primärt som nationellt avgränsad, utan 
som en del i en internationell rörelse. Den första Internationalen 
(1864-1872) influerades starkt av Karl Marx, men påverkades också av 
Proudhons och anarkismens idéer. Den andra Internationalen grundades 
1889 och lyckades, trots betydande ideologiska och organisatoriska 
olikheter, samla de europeiska arbetarpartierna fram till första världs- 
kriget. 

Den ryska oktoberrevolutionen 1917 ledde till en avgörande bryt- 
ning inom arbetarrörelsen. Den reformistiska delen av arbetarrörelsen, 
som accepterade den parlamentariska demokratin, avvisade revolutio- 
nen som väg till makten. I norra Europa brukas allmänt beteckningen 
socialdemokrati för dessa partier. I några länder används namnet arbe- 
tarpartiet; exempelvis i Norge (Arbeiderpartiet) och Storbritannien (La- 
bour Party). I södra Europa förekommer vanligen partibeteckningen 
socialister. De arbetarpartier som bygger på den demokratiska socia- 
lismen samverkar i Socialistiska internationalen (STI). 

I länder som Sverige, Norge, Storbritannien och Österrike har social- 
demokratiska partier under längre perioder innehaft regeringsmakten. 
Dessa länder kännetecknas av en stark fackföreningsrörelse med nära 
band till det socialdemokratiska partiet. En annan viktig faktor är att 
konkurrerande partier inom arbetarrörelsen varit små eller obefintliga. 
Det har dessutom ofta förekommit att socialdemokraterna suttit vid 
makten i regeringar tillsammans med andra partier. Exempel på sådana 
länder är Tyskland, Nederländerna, Belgien, Italien, Danmark och Fin- 
land. 

Under mellankrigstiden hände det att socialisterna i södra Europa 
bildade regering tillsammans med kommunister och vänstersocialister. 
Sådana folkfrontsregeringar förekom i Spanien och Frankrike. Efter 
andra världskriget skulle det dröja till 1980-talet innan socialisterna i 
dessa länder återkom till regeringsmakten. Under Francois Mitterrands 


tid som president innehade de franska socialisterna regeringsansvaret 
under två perioder (1981-1986 och 1988-1993). Det spanska socia- 
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listpartiet PSOE under ledning av Felipe Gonzalez bildade regering 
mellan 1982 och 1996. 

Den stora ideologiska skiljelinjen mellan socialistpartier och borger- 
liga partier har brukat vara synen på makten över näringslivet. De 
borgerliga har försvarat det privata ägandet medan socialisterna tradi- 
tionellt verkat för förstatligande eller andra former av samhällskontroll. 
I Storbritannien har växlingarna vid regeringsmakten inneburit att vå- 
gor av nationaliseringar och privatiseringar avlöst varandra. I Frankrike 
förstatligade socialisterna banker och stora företag i början av 1980- 
talet, medan de borgerliga regeringarna sedermera återfört statsägda 
företag till privat ägo. 

De flesta socialdemokratiska partier har emellertid under åren kom- 
mit att acceptera allt fler inslag i marknadsekonomin. Ett viktigt vägval 
gjordes av tyska SPD genom det nya partiprogram som antogs i Bad 
Godesberg 1959. Gamla doktrinära socialiseringskrav ersattes då av en 
mer liberal ekonomisk uppfattning. SPD övergav då tanken på att vara 
ett klassparti till förmån för idén om ett parti för hela folket. Även inom 
brittiska arbetarpartiet har det förts en lång och intensiv diskussion 
mellan » vänster» och » höger». I början på 1990-talet har partiets profil 
förskjutits i liberal riktning. 

Kommunistiska och vänstersocialistiska partier. Redan i början 
av seklet bröt sig vänsteroppositionella grupper ut ur den socialdemo- 
kratiska arbetarrörelsen. På utbrytarnas program stod krav på ned- 
rustning, i några fall pacifism, republik, direktdemokrati och snabbare 
socialisering. 

Den stora brytningen ägde rum efter den ryska oktoberrevolutionen. 
De partier som anslöt sig till den marxist-leninistiska ideologin kom att 
ingå 1 den kommunistiska internationalen, Komintern, som leddes av 
Moskva. Under 1930-talet drev Komintern en oförsonlig kamp mot 
socialdemokraterna, vilka betecknades som »socialfascister». Klyftan 
mellan arbetarrörelsens två riktningar hade därmed blivit stor och 
många gånger oöverbryggbar. 

Till följd av sitt engagemang i den antifascistiska motståndsrörelsen 
åtnjöt kommunisterna en betydande popularitet åren efter andra världs- 
kriget. I flera länder fick kommunisterna del i regeringsmakten. I länder 
som Italien, Frankrike, Finland och Island samlade kommunistpartiet 
under en lång följd av år en betydande del av rösterna. Efter hand 
tonade kommunisterna ner sin revolutionära profil och accepterade den 
parlamentariska demokratin. Det italienska kommunistpartiet bytte ex- 
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empelvis namn till Demokratiska vänsterpartiet PDS (Partito Democra- 
tico della Sinistra). Efter Sovjetunionens sammanbrott och demokratise- 
ringen i östra Europa gick den europeiska kommunismen in i en akut 
kris. Det franska kommunistpartiet PCF (Parti communiste frangais) är 
ett av de få som behållit namn och inriktning. 

I de forna kommunistländerna i Östeuropa har det tidigare härskan- 
de partiet i flera fall lyckats överleva genom att omvandla sig i reformis- 
tisk riktning. Det östtyska kommunistpartiet SED (Sozialistische Ein- 
heitspartei Deutschlands) har bytt namn till PDS (Partei des Demo- 
kratischen Sozialismus) och är representerat i tyska förbundsdagen. 

Miljöpartier. Som en reaktion mot miljöförstöring, kärnkraft, tek- 
nokrati, tillväxtoptimism, upprustning och industrivärldens exploate- 
ring av u-länderna bildades under 1970-talet olika slag av aktions- 
grupper och miljöorganisationer. Denna ekologiska rörelse tog sig snart 
uttryck i politiska partier, som blev representerade i parlament, kom- 
munfullmäktige, Europaparlament och andra valda församlingar. 

De ekologiska partierna är inte enhetliga utan rymmer ideologiska 
spänningar. En konservativ riktning är framför allt inriktad på att 
bevara naturvärden. En mer radikal, antikapitalistisk strömning har 
betydande likheter med vänstersocialistiska partier. När miljöpartier 
blivit invalda i parlamenten har valet av strategi ofta vållat stor intern 
debatt. I tysk debatt talar man om »Fundis», som betonar renlärigheten 
och motsätter parlamentariska kompromisser, och »Realos», vilka är 
beredda att samverka med andra partier, till och med i regeringsställ- 
ning. 

Högerextrema partier. Politiska partier med fascistisk och nazistisk 
inriktning fick under mellankrigsåren ett betydande väljarstöd i de 
länder som var drabbade av den ekonomiska krisen och där de eta- 
blerade partierna inte kunde erbjuda ett handlingskraftigt alternativ. 
Under lång tid efter andra världskriget och högerdiktaturernas fall var 
dessa högerextrema partier misskrediterade och de reducerades till 
högst marginella fenomen. 

Under 1980-talet nådde partier på yttersta högerkanten vissa fram- 
gångar i de allmänna valen. Deras program kombinerar invandrar- 
fientlighet och angrepp på det etablerade politiska systemet. Ett exempel 
är Nationella Fronten i Frankrike, som under ledning av Jean-Marie Le 
Pen nått röstandelar på mellan 10 och 15 procent. I Belgien har det 
flamländskt nationalistiska Vlaams Blok nått stora framgångar i kom- 
munalvalen. En motsvarighet i Österrike är frihetspartiet (Freiheitliche 
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Partei Österreichs) under ledning av Jörg Haider. De tyska republika- 
nerna fick ett genombrott under 1980-talet, men gick tillbaka på 1990- 
talet. Krisen i det italienska politiska systemet banade väg för Alleanza 
Nazionale, med rötter i fascistpartiet, som 1994 bildade en kortlivad 
regering tillsammans med mediemagnaten Silvio Berlusconis missnö- 
Jesparti Forza Italia och den norditalienska proteströrelsen Lega Nord. 


Europeisk samverkan 


Partipolitisk samverkan över nationsgränserna har långa traditioner 
inom arbetarrörelsen. De första arbetarpartierna såg sig som del i en 
världsomspännande rörelse och denna internationalism tog sig tidigt 
organisatoriska former. Socialistinternationalen är ett uttryck för denna 
samverkan. 

Parallellt med den europeiska integrationen har samarbetet mellan de 
politiska partierna i Europa blivit alltmer institutionaliserat. De social- 
demokratiska partierna i Europa ingår i European Socialists. Europas 
konservativa partier har sammanslutningen European Democrat Union. 
De kristdemokratiska partierna samverkar i European Union of Christi- 
an Democrats. Även de liberala partierna har en egen samarbetsorgani- 
sation, liksom Europas miljöpartier (European Greens). 

Europaparlamentet är den institution i Europeiska unionen som skall 
representera medborgarna i medlemsstaterna. Sedan 1979 tillsätts Euro- 
paparlamentet genom direkta och allmänna val vart femte år. Det går 
knappast ännu att tala om någon övernationell, europeisk valrörelse. 
Europavalen präglas fortfarande i huvudsak av nationella, inrikespoli- 
tiska frågor. Intresset för Europavalet kan dessutom ibland vara lågt. 
Vid valet 1994 varierade valdeltagandet mellan 36-37 procent (Storbri- 
tannien, Irland, Portugal och Nederländerna) och 90-91 procent (Belgi- 
en och Luxemburg, som båda har röstplikt). I huvudsak är det samma 
partier som ställer upp i Europavalet som i valen till de nationella 
parlamenten. Vissa speciella Europapartier finns dock. I Danmark sam- 
lar anti-EU-partier ungefär en fjärdedel av väljarna. I Frankrike fick en 
EU-kritisk lista ledd av Philippe de Villiers 12 procent av rösterna 1994. 

Arbetet i Europaparlamentet förutsätter att ledamöterna ingår i par- 
tigrupper. Därmed framtvingas en partipolitisk samverkan över nations- 
gränserna. I vissa fall kan de partipolitiska familjerna bildas naturligt, 
men i andra fall har partiernas grupptillhörighet lett till utdragna dis- 
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kussioner. Efter valet 1994 finns det nio partigrupper i Europaparlamen- 
tet. 

Störst är de europeiska socialdemokraternas grupp, som har cirka 35 
procent av mandaten. Gruppen domineras av brittiska Labour-partiet 
och de tyska socialdemokraterna. Här finns även spanska socialister, 
italienska ex-kommunister (PDS), grekiska PASOK, portugisiska och 
franska socialister samt holländska, belgiska, danska, svenska, finländs- 
ka och österrikiska socialdemokrater. 

Den näst största gruppen, med cirka 28 procent av mandaten, går 
under namnet de europeiska folkpartiernas grupp och förenar EU- 
ländernas konservativa och kristdemokratiska partier. Nästan en tredje- 
del av gruppens medlemmar kommer från tyska CDU/CSU. I gruppen 
ingår också spanska folkpartiet, Storbritanniens konservativa parti, 
franska gaullister, Italiens före detta kristdemokratiska parti PPI samt 
konservativa partier från övriga medlemsländer. Från Sverige deltar 
moderata samlingspartiet och KdS i denna grupp. 

Socialdemokrater och konservativa har tillsammans den absoluta 
majoriteten i Europaparlamentet. Ingen av övriga partigrupper har mer 
än en tiondel av platserna. Gruppen av liberala och demokratiska parti- 
er har representanter från alla EU-länder utom Grekland och Tyskland 
(de tyska fridemokraterna förlorade sina platser vid valet 1994). Den 
europeiska vänsterns grupp förenar kommunistpartier i Spanien, Frank- 
rike, Italien, Grekland och Portugal. Silvio Berlusconis parti bildar en 
egen grupp, Forza Europa. Gruppen Europeisk demokratisk allians 
utgörs av en relativt disparat samling partier, bl.a. Irlands Fianna Fåil. 
Miljöpartierna bildar gruppen De gröna. De flesta miljöpartister i Euro- 
paparlamentet kommer från Tyskland, men det finns även gröna repre- 
sentanter från Italien, Belgien, Irland, Danmark, Luxemburg och Neder- 
länderna. En särskild grupp, Nationernas Europa, bildas av EU-mot- 
ståndare från Frankrike, Danmark och Nederländerna. Ett par dussin av 
Europaparlamentets ledamöter tillhör inte någon partigrupp. 


Nya och återuppväckta partier i öst 


Flertalet av Västeuropas partier har en historia som går åtskilliga årtion- 
den, inte sällan hundra år, bakåt i tiden. Partisystemen har fått sitt 
nuvarande utseende genom en utdragen historisk omvandlingsprocess. 
När järnridån försvann i slutet av 1980-talet stod de östeuropeiska 
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länderna inför den gigantiska utmaningen att på ytterst kort tid skapa 
förutsättningar för fria val. Under den kommunistiska tiden härskade 
ett enda parti. Det stora problemet var nu att snabbt skapa ett fun- 
gerande flerpartisystem. 

Under de första åren efter demokratiseringen har de östeuropeiska 
partisystemen redan hunnit genomlöpa tre huvudfaser. De allra första 
demokratiska valen dominerades av motståndsrörelsen, exempelvis So- 
lidaritet i Polen och medborgarrättsrörelsen i Ungern och dåvarande 
Tjeckoslovakien. När det förenande elementet, motståndet mot kom- 
munistregimen, fallit bort dröjde det emellertid inte länge förrän fronten 
bröts. De olika politiska schatteringarna blev allt tydligare och ledde 
fram till nya partibildningar. I många fall gjorde de nya partierna 
anspråk på att vara arvtagare till de partier som funnits under mellan- 
krigsårens längre eller kortare period av demokrati. Drivna av viljan att 
snabbt reformera sina samhällen kom många väljare nu att ge sitt stöd 
åt borgerliga partier, som hade liberalisering och marknadshushållning 
främst på sitt program. Denna fas varade inte många år. Det visade sig 
snart att de ekonomiska och politiska reformerna skulle ta mycket 
längre tid och kräva mer uppoffringar än många väntat. Allmänhetens 
missnöje drabbade de partier som varit ansvariga för reformpolitiken. 
Väljarna vände sig i stället till partier som krävde en långsammare 
reformtakt och som särskilt uppmärksammade reformernas sociala 
konsekvenser såsom arbetslöshet och fallande levnadsstandard. Några 
år in på 1990-talet ledde valen i bl.a. Litauen, Polen och Ungern till att 
de reformerade kommunistpartierna återkom till makten. 


Partier i kris? 


Varje europeiskt land har sitt eget partisystem med sin speciella historia. 
Trots olikheterna visar en europeisk översikt att det finns en betydande 
släktskap över nationsgränserna. Polariseringen mellan vänster och hö- 
ger återfinns i alla länder. Flertalet av Europas partier hör naturligt 
hemma i någon av de stora politiska familjerna. 

Styrkeförhållandet mellan dessa politiska grupperingar har i ett väst- 
europeiskt perspektiv varit relativt stabilt. Inom ett enskilt land kan 
partisympatierna förvisso pendla kraftigt fram och tillbaka, men över 
en större grupp länder tenderar svängningarna att jämna ut sig. Ser man 
till Västeuropa som helhet har det sällan ägt rum några större för- 
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skjutningar mellan vänster och höger. Ett undantag utgörs av liberaler- 
nas tillbakagång och arbetarpartiernas tillväxt i början på 1900-talet. 
Åren omedelbart efter andra världskriget hade kommunisterna stora 
framgångar över hela Europa. Under 1980-talets nyliberala år fick 
konservativa partier ökat väljarstöd i många av Europas länder. Dessa 
partipolitiska förskjutningar förändrar emellertid inte bilden av ett rela- 
tivt stabilt partipolitiskt landskap. 

Under 1960-talet föreföll utvecklingen gå mot en dominans för några 
få stora partier i mitten av den politiska skalan. Både socialdemo- 
kratiska och konservativa/kristdemokratiska partier syntes få alltfler 
gemensamma drag. Efter statsvetaren Otto Kirchheimer har de be- 
nämnts folkpartier, Allerweltsparteien och catch-all parties. De vänder 
sig till breda löntagargrupper, har en uttunnad partiideologi, kontrolle- 
ras av den centrala partiledningen och utnyttjar moderna massmedier. 
Denna typ av partier bör i efterhand ses som en övergångsform mellan 
industrisamhällets relativt cementerade partistruktur och dagens frag- 
menterade partisystem. 

Även om den storleksmässiga balansen mellan Europas partipolitiska 
familjer förblivit relativt oförändrad finns det en annan förändring, som 
kommit att få allt större betydelse för den europeiska politiken. Antalet 
partier växer, dels genom nybildningar, dels genom utbrytningar från 
gamla partier. Som konsekvens har parlamentet i många länder blivit 
alltmer uppsplittrat. Partisystemets fragmentering har gjort det svårare 
att bilda regeringar och har bidragit till politikens tilltagande instabilitet 
och kortsiktighet. 

Bakgrunden är en allmän förändring i väljarkåren. Rörligheten ökar 
eftersom gamla stabiliserande inslag försvagas. För några generationer 
sedan röstade många väljare efter sin tillhörighet till yrkesmässiga, 
religiösa eller andra sociala grupper. Benägenheten att ompröva sitt 
partival var därför liten. Denna äldre form för traditionellt grundad 
röstning ersätts undan för undan av en ny typ av lättrörlig och om- 
prövande väljare. Till följd av detta generationsskifte har sambandet 
mellan yrkestillhörighet och röstning under senare årtionden försvagats. 

Också teorierna om partisystemens uppkomst och omvandling be- 
höver därför modifieras. De länge dominerande teorierna gick ut på att 
förklara partisystemens stabilitet. Som tidigare nämnts var ett centralt 
begrepp realignment, omgruppering. En viktig fråga är om dagens parti- 
politiska instabilitet förebådar en ny omgruppering, en ny grundläggan- 
de skiljelinje i europeisk partipolitik. Ännu så länge har någon sådan 
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inte upptäckts. Tvärtom har många observatörer i stället kommit att 
använda begreppet dealignment för att beteckna en process då gamla 
band försvagas utan att ersättas av några nya. Själva den sociala grun- 
den för partisystemet skulle därmed hålla på att undermineras. 

Förskjutningen från långsiktiga till kortsiktiga bevekelsegrunder har 
förändrat valens karaktär. Tidigare var en viktig del av partiernas val- 
arbete att mobilisera de egna anhängarna. Vädjanden till partiets tradi- 
tionella symboler och ideologiska honnörsord skulle öka intresset hos 
medlemmar och sympatisörer att utnyttja sin rösträtt. En väl utbyggd 
partiorganisation var en viktig förutsättning för denna typ av valrörelse. 
I dag utkämpas kampen om väljarna i stället främst genom massmedier- 
na. Den journalistiska nyhetsförmedlingens arbetsmetod har starkt för- 
ändrat partiernas möte med väljarna. Partiledarnas personlighet, slag- 
kraftiga formuleringar och uppseendeväckande bilder har blivit av- 
görande. Eftersom väljarna numera ofta byter parti och bestämmer sig 
strax före valet har valrörelserna, och därmed massmedierna, fått ökad 
betydelse. 

Partierna har dessutom drabbats av en förtroendekris. Den allmänna 
misstron mot politiker och etablerade partier har kunnat dokumenteras 
i många europeiska länder. Det politiska systemet har ställts inför krav 
och anspråk som det inte lyckats tillfredsställa. Korruption och politiska 
skandaler har ytterligare ökat väljarnas misstroende. Denna politiska 
främlingskänsla har utgjort grogrunden för de missnöjespartier som 
började nå framgångar i början av 1970-talet. 


Att läsa vidare 


Allmänna översikter över de europeiska partisystemen ges i Klaus von Beyme 
Parteien in westlichen Demokratien (Piper, Munchen 1982), Peter Mair, red. 
The West European Party System (Oxford University Press 1990), Thomas T. 
Mackie & Richard Rose The International Almanac of Electoral History (Mac- 
millan, London 1991), Peter Mair & Gordon Smith, red. Understanding Party 
System Change in Western Europe (Frank Cass, London 1990), Gullan Gidlund 
Partiernas Europa (Natur och Kultur, Stockholm 1992). 

Enskilda politiska riktningar behandlas av Kees van Kersbergen Social Capi- 
talism: a Study of Christian Democracy and the Post-War Settlement of the 
Welfare State (European University Institute, Florens 1991) och René Rémond 
Les droites en France (Aubier, Paris 1982). 


7 Parlament 


I en representativ demokrati förverkligas folksuveräniteten i första hand 
genom fria val där politiska partier, som företräder skilda menings- 
riktningar, tävlar med varandra. De av folket valda representanterna 
utövar den högsta beslutsmakten. Parlamentet sägs därmed utgöra sta- 
tens lagstiftande organ (legislature). 

Men denna allmänna beskrivning behöver modifieras i tre avseenden. 
För det första är parlamentet inte alltid ensam lagstiftare; i många 
länder är lagstiftningsmakten delad mellan parlament och regering. För 
det andra är beskrivningen inte uttömmande. Parlamentet kan också ha 
andra uppgifter; en viktig sådan är att utöva kontroll över regeringen 
och myndigheterna. För det tredje finns det ofta en klyfta mellan det 
formella och det reella styrelseskicket. Parlamentets faktiska makt kan 
avvika från författningens bokstav. 


En eller två kammare? 


Även om den allmänna formuleringen av parlamentets uppgifter är 
likartad i alla Europas länder finns det också betydelsefulla skillnader 
när det gäller parlamentets organisation och arbetssätt. En del stater har 
ett parlament som består av en enda kammare. Enkammarsystem är 
förhållandevis vanligare i mindre stater eller stater som under senare år 
moderniserat sina författningar, exempelvis Danmark, Finland, Grek- 
land, Luxemburg, Portugal, Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Slo- 
vakien och Ungern. De flesta länder har emellertid ett tvåkammarsys- 
tem. Skälen för att ha två kammare varierar. Federala system har alltid 


Parlament 67 


två kammare, men den extra kammaren kan också motiveras med en 
önskan att ge lagförslag en dubbel granskning. I en del länder har de två 
kamrarna lika beslutsmakt, i andra system är det däremot en av kamrar- 
na som har sista ordet. 

I alla europeiska stater finns det en direktvald kammare som bygger 
på principen om en medborgare, en röst. Valsystemet kan antingen vara 
proportionellt eller bygga på majoritetsval. Mandattiden brukar vara 
fyra eller fem år. Med något undantag (Norge) finns det möjlighet att 
upplösa parlamentet och utlysa nyval. Antalet ledamöter kan variera 
mellan drygt 60 (exempelvis Island och Luxemburg) till över 600 (tyska 
förbundsdagen och engelska underhuset). Det är i allmänhet den parti- 
politiska sammansättningen i denna kammare som avgör om regeringen 
har parlamentets förtroende. 

En grupp tvåkammarsystem utgörs av förbundsstaterna. Den direkt- 
valda kammaren företräder folket i hela förbundet. Den andra kamma- 
ren representerar delstaterna och utses av delstatsregeringen, delstats- 
parlamentet eller av delstatens väljare. 

Den direktvalda kammaren 1 Tyskland kallas förbundsdagen (Bun- 
destag). Förbundsrepublikens delstater (Länder) företräds av förbunds- 
rådet (Bundesrat). Regeringarna i delstaterna utser här vardera mellan 
tre och sex platser. Österrike har ett direktvalt nationalråd (Nationalrat) 
och ett av delstatsparlamenten valt förbundsråd (Bundesrat). I Schweiz 
finns ett nationalråd (Nationalrat) som företräder hela folket och ett 
ständerråd (Ständerat) där varje kanton har två representanter och varje 
halvkanton en representant. Belgien har dels en direktvald kammare 
(Chambre des représentants), dels en kammare (Sénat) som utses av 
landets regioner och språkgrupper. I Rysslands parlament företräder 
statsduman hela folket enligt principen en medborgare en röst, medan 
federationsrådet består av två representanter från vardera av federatio- 
nens republiker. 

Tvåkammarsystemen i de icke-federala staterna uppvisar stora va- 
riationer. De medeltida rötterna syns tydligt i dagens engelska styrelse- 
skick. Enligt den gamla doktrinen om ett blandat styrelsesätt (mixed 
government) skulle olika delar av befolkningen företrädas av var sitt 
politiskt organ. Ännu i dag märks spåren av denna uppdelning mellan 
konung, herrar och allmoge (king, lords och commons). England är en 
monarki med ett parlament som rymmer två kamrar, överhuset (House 
of Lords) och underhuset (House of Commons). Underhuset, som nu- 
mera är den politiskt viktiga kammaren, utses genom majoritetsval i 
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enmansvalkretsar. Överhuset är en rest från den fördemokratiska tid då 
ämbetsinnehavare inte utsågs genom val utan genom arv. Överhuset 
består formellt av cirka 1 200 lorder, även om alla inte utnyttjar sin rätt 
att delta i överläggningarna. Av dessa är 800 pärer, dvs. huvudmännen i 
de främsta adelssläkterna. Härtill kommer drygt 300 livstidspärer, som 
fått sin adelstitel för någon framstående insats; dessa adelsskap går 
emellertid inte i arv. I överhuset ingår även 26 biskopar samt de tio 
högsta domarna (law lords). Laglorderna utövar, i namn av överhuset, 
funktionen som landets högsta domstol. Överhusets gamla makt att 
inlägga sitt veto mot underhusets beslut undanröjdes definitivt 1911, 
men överhuset har fortfarande möjlighet att fördröja lagstiftningen 
genom s.k. suspensivt veto. 

I Frankrike motiveras tvåkammarsystemet med att landets kommu- 
ner skall vara representerade i parlamentet. Den ena kammaren (Assem- 
blée Nationale) är direktvald av folket. Den andra kammaren (Sénat) 
utses av företrädare för lokala självstyrelseorgan, med en viss över- 
representation för små landsbygdskommuner. Senatorerna väljs på nio 
år och förnyas med en tredjedel vart tredje år. Senaten har en borgerlig 
dominans och får genom sitt valsätt en eftersläpande verkan. 

Nederländerna är ett annat exempel på hur lokal representation fått 
motivera en extra kammare; systemet påminner om det svenska tvåkam- 
marsystemet som avskaffades 1970. Andra kammaren väljs direkt av 
folket. Liksom i Frankrike utses den extra kammaren genom indirekta 
val. Första kammarens 75 ledamöter väljs av de tolv provinsständerna, 
som ungefär motsvaras av de svenska landstingen. 

Även Italien har ett tvåkammarsystem där en kammare skall till- 
varata den regionala representationen. Till skillnad från Frankrike och 
Nederländerna är valet dock direkt. Den italienska senaten utses genom 
allmänna val som bygger på principen om att alla regioner skall vara 
proportionellt representerade; små regioner gynnas emellertid av en 
regel att varje region måste företrädas av ett visst minsta antal senatorer. 
Italiens två kamrar har lika makt i lagstiftningsprocessen. 

Av det polska parlamentets två kamrar bygger sejmen på principen 
om en medborgare en röst, medan senaten representerar landets regio- 
ner. I Polen har de båda kamrarna samma valperiod. 

Irlands parlament (Oireachtas) består av två kamrar, dels den direkt- 
valda kammaren (Däåil Eireann), dels senaten (Seanad Eireann). Senaten 
är märklig i det avseendet att den utses genom en blandning av ut- 
nämning och korporativ representation. Elva av de 60 senatorerna 


Parlament 69 


utnämns av premiärministern. Av resterande 49 väljs sex av irländska 
universitet och 43 av företrädare för fem olika samhällsgrupper: kultur 
och utbildning, jordbruk, arbete, industri och handel samt offentlig 
förvaltning. Senaten har främst en rådgivande roll. 

Norge tillämpar ett slags blandning av enkammar- och tvåkammar- 
system. Stortinget väljs som en enda kammare genom allmänna val vart 
fjärde år. Under lagstiftningsarbetet uppdelas stortinget emellertid i två 
kamrar (Lagtinget och Odelstinget). 

Kammaren är parlamentets sammanträdessal och återspeglar ofta 
landets politiska kultur. I det engelska underhuset sitter regeringspartiet 
och oppositionen mitt emot varandra. Westminster-modellens majori- 
tetsstyrelse får här en tydlig illustration. Regeringsledamöterna har sina 
platser på den främsta bänken, medan de bakre bänkarna upptas av 
regeringspartiets fotfolk (back-benchers). Mitt emot premiärministern 
sitter oppositionsledaren (Her Majesty'”s loyal opposition) som med sin 
skuggregering ständigt är beredd att erövra regeringsmakten. På sin 
upphöjda plats vid kammarens kortsida sitter talmannen (the Speaker), 
som enväldigt fördelar ordet. Det gäller därför för ledamöterna att 
fånga talmannens uppmärksamhet (catch the Speaker's eye). Särskilt vid 
frågestunderna, då oppositionen ställer regeringen till svars i aktuella 
frågor, kan debatten bli mycket livlig med burop och instämmanden. 

Den franska nationalförsamlingens kammare är i stället halvcirkel- 
formad. Ledamöterna sitter samlade partivis. Ända sedan franska revo- 
lutionen sitter de radikala till vänster (från talmannen räknat) och de 
konservativa till höger, vilket för övrigt är ursprunget till politikens 
vänster-höger-metafor. Detta sätt att placera parlamentets ledamöter 
över det politiska spektret är det internationellt sett vanligaste. Den 
svenska riksdagens indelning efter valkrets är ett undantag. 

I de forna kommuniststaterna fanns också parlament. De var van- 
ligen utformade som en aula med partiledningen på podiet och delega- 
terna radvis i bänkarna. Enpartistatens krav på enhällighet fick här sitt 
symboliska uttryck. 


Utskott som forum och granskare 


Den ökande arbetsbördan drev under 1800-talet fram en specialisering 
av parlamentens arbete. Särskilda utskott, bestående av ett mindre antal 
parlamentariker, fick i uppgift att förbereda behandlingen i kammaren. 
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Med tiden försköts tyngdpunkten alltmer till utskottens förmån. Kam- 
marens debatt och beslut blev därmed mer en formell bekräftelse på 
beslut som fattats redan under förberedelsefasen. 

Utskottens viktigaste uppgifter är att granska regeringens lagförslag 
och budgetförslag innan de slutligen behandlas av parlamentet. Ut- 
skotten fungerar här ofta som ett forum för kompromiss mellan olika 
partier. Ibland har utskotten egen initiativrätt. Utskotten har också 
viktiga granskningsuppgifter. De skall övervaka myndigheterna och un- 
dersöka enskilda frågor och missförhållanden. 

Utskottens betydelse varierar starkt mellan olika länder. Inget euro- 
peiskt parlament kan mäta sig med den amerikanska kongressens mäkti- 
ga utskott. Det engelska parlamentet utgör en något paradoxal motpol. 
England utgjorde länge en parlamentarisk förebild; det var här som de 
första utskotten inrättades. I dag utmärks de engelska parlamentsut- 
skotten främst av att de har jämförelsevis liten betydelse. I ett europeiskt 
perspektiv spelar de svenska riksdagsutskotten en relativt stor roll i den 
politiska beslutsprocessen. 

Systematiska jämförelser mellan olika länders parlament har visat att 
det finns några faktorer som bidrar till att ge utskotten inflytande. Ju 
mer specialiserade utskotten är, desto mer makt tenderar de att få inom 
sina fackområden. Just detta förhållande har ibland ansetts leda till 
negativa konsekvenser. I starkt specialiserade organ har särintressen 
lättast att utöva inflytande; i många länder är exempelvis jordbrukarna 
starkt representerade i jordbruksutskottet. En annan faktor som stärker 
ett utskotts ställning är permanens. Tillfälligt inrättade utskott har 
svårare att bygga upp maktpositioner än vad ständiga utskott har. 
Utskott har också lättare att utöva inflytande om de inte är för stora och 
om de har tillgång till expertis och stabsresurser. 

Parlamentsutskottens överläggningar är normalt inte offentliga, men 
flera länder har i ökande utsträckning utnyttjat möjligheten att hålla 
öppna utskottsutfrågningar efter modell av den amerikanska kongres- 
sens hearings. 

Utskott heter på engelska committee, franska commission, tyska 
Ausschufb, danska udvalg och på norska komité. Ett permanent utskott 
kallas i många engelskspråkiga länder ofta standing committee, men 
förvirrande nog är standing committee i England raka motsatsen, näm- 
ligen ett tillfälligt utskott. Utskottets ledamöter talar stående och ges här 
möjlighet att lämna mer detaljerade synpunkter än under den före- 
gående principdebatten i underhuset. 
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Från förslag till lag 


Rätten att väcka förslag till lagstiftning brukar vanligen ligga hos rege- 
ringen, enskilda parlamentsledamöter och eventuellt parlamentsutskott, 
ibland även hos individer och grupper utanför parlamentet. Det i prakti- 
ken helt dominerande är att lagar tillkommer genom initiativ från 
regeringen. Det är därmed regeringen som förbereder lagstiftningen och 
lägger fram utkast till nya lagar eller ändringar av existerande lagar. 
Parlamentets uppgift är att granska, debattera och formellt godkänna 
dessa lagförslag. 

Huvuddelen av parlamentets lagstiftningsarbete brukar äga rum in- 
om utskotten. Utskottens yttrande är tillsammans med regeringens pro- 
position det viktigaste skriftliga underlaget för parlamentets beslut. 
Ibland kan behandlingen i kammaren vara uppdelad i två omgångar; en 
inledande principdebatt kan föregå en mer detaljerad granskning av 
lagförslaget. Vid omröstningen tillämpas normalt regeln om enkel majo- 
ritet. 

Parlamentets ställningstagande kompliceras i tvåkammarsystem. Om 
kamrarna kommer till olika beslut finns det flera möjligheter. Vissa 
länder har regeln att den ena (i praktiken den direktvalda) kammaren 
fäller utslaget. I andra system är kamrarna likställda. Olika metoder kan 
då tillgripas för att få fram likalydande beslut. En teknik är att låta ett 
särskilt medlingsutskott försöka diskutera fram en kompromiss. En 
annan möjlighet är att, som i Frankrike, låta förslaget gå fram och 
tillbaka mellan kamrarna som en skyttel (zavette) några gånger i hopp 
att kamrarna skall jämka sig samman. 

I Tyskland beror proceduren på lagförslagets karaktär. I de frågor där 
delstaternas intressen berörs är förbundsdagen och förbundsrådet lik- 
ställda. Merparten av lagstiftningen har denna karaktär. Om delstaterna 
genom förbundsrådet motsätter sig lagförslaget, och medlingsutskottet 
inte kan nå en kompromiss, faller därmed förslaget. I lagar som inte 
berör delstaternas angelägenheter saknar förbundsrådet denna vetorätt 
och förbundsdagen kan ensam fälla avgörandet. 

Vad som hittills beskrivits gäller allmän lagstiftning. Beslutsmetoden 
skiljer sig emellertid ofta inom två områden, nämligen budgetbeslut och 
grundlagsändringar. 

Erfarenheten från finanslagstiftningens område, dvs. besluten om 
statens budget, visar att det är lätt att få stöd för krav på ökade utgifter, 
men svårt att få igenom utgiftsminskningar och skattehöjningar. Strävan 
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efter statsfinansiell balans har lett till att många länder infört en restrik- 
tiv budgetprocess. De enskilda ledamöterna har ofta begränsad rätt att 
föreslå nya utgifter. Eventuella tilläggsförslag måste i en del länder vara 
finansierade. Parlamentet kan ibland inte rösta nej till ett budgetförslag 
utan att därmed framtvinga regeringens avgång. Många länder beslutar 
dessutom om utgiftsramar som inte får överskridas. 

Genom sådana regler för budgetbesluten stärks regeringens inflytan- 
de medan parlamentet får mindre utrymme att påverka budgetens detal- 
jer. När det gäller grundlagsändringar är förhållandet det omvända. Här 
har parlamentet större möjligheter att utöva inflytande. Tanken är att 
grunderna för landets styrelseskick endast skall kunna ändras med 
samtycke från folkets valda representanter. Vissa länder, såsom Dan- 
mark, går för övrigt ännu längre i denna riktning och kräver dessutom 
att folket självt i en folkomröstning godkänner en författningsändring. 
Ett exempel på parlamentets inflytande i konstitutionella frågor är 
Frankrike. Till skillnad från vanlig lagstiftning, där nationalförsam- 
lingen har sista ordet, är kamrarna likställda i grundlagsfrågor. Där- 
igenom kunde den borgerligt dominerade senaten i Frankrike hindra 
flera av president Mitterrands förslag till grundlagsändringar. 


Parlamentets makt 


Parlamentets makt blir helt naturligt störst i de stater som tillämpar ett 
maktdelningssystem enligt principen om vikter och motvikter (checks 
and balances). Kongressen i Förenta Staterna har en självständig makt- 
sfär och kan därmed hindra presidenten från att få igenom lagförslag 
och utnämningar. Inget europeiskt land har ett sådant maktdelningssys- 
tem. Europa domineras i stället av parlamentarismens system, som 
innebär att det skall finnas en politisk harmoni mellan parlament och 
regering. 

Det finns dock stora variationer inom ramen för det parlamentariska 
styrelsesättet. Westminster-modellens majoritetsstyrelse innebär att den 
politiska tyngdpunkten förskjuts till regeringen. Så länge regeringen har 
stöd av parlamentets majoritet kan den räkna med att få igenom sina 
förslag. Parlamentets relativa inflytande blir därmed ringa. Parlamentet 
har visserligen fortfarande den i och för sig betydelsefulla uppgiften att 
debattera, granska och kritisera, men i praktiken ändrar parlamentet 
sällan de viktiga delarna av regeringens förslag. Den reella makten ligger 
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därför tidigare i beslutsprocessen, då lagförslagen utarbetas i ministerier 
och arbetsgrupper. 

Denna engelska form av majoritetsparlamentarism utgör ett alltmer 
sällsynt undantag. Till följd av det proportionella valsättet och partisys- 
temets tilltagande fragmentering har minoritetsregeringar och/eller koa- 
litionsregeringar blivit det normala. Om en regering saknar egen majori- 
tet i parlamentet tvingas den söka stöd från andra partier. Oppositions- 
partier får därmed möjlighet att påverka regeringspolitiken i enskilda 
sakfrågor. Oavsett om överläggningarna sker innan regeringen lägger 
fram sin proposition, under utskottsbehandlingen eller, vilket är mer 
sällsynt, under själva kammardebatten så blir konsekvensen att makten 
förskjuts från regeringen till parlamentet. 

Denna slutsats handlar således om själva den politiska beslutsproces- 
sen. Regeringarna måste i många länder ta hänsyn till de partipolitiska 
styrkeförhållandena i parlamentet. Perspektivet måste emellertid vidgas. 
Det kan mycket väl hända att parlamentet förmår att påverka de politis- 
ka besluten, men att dessa beslut saknar verkan. En bedömning av 
parlamentets möjligheter att påverka samhällsutvecklingen måste därför 
också beakta det politiska systemets handlingskraft. Några av dessa 
faktorer, exempelvis den offentliga förvaltningens arbetssätt, behandlas 
senare i denna bok. Diskussionen om parlamentets makt måste också ta 
hänsyn till den allmänna internationaliseringen. I den mån makten 
förskjuts från nationell till övernationell nivå riskerar parlamenten att 
mista en del av sin makt. 


Att läsa vidare 


Några grundböcker om parlament är Michael L. Mezey Comparative Legislatu- 
res (Duke University Press, Durham 1979), Philip Laundy Parliaments of the 
Modern World (Dartmouth, Aldershot 1989) och Philip Norton, red. Legislatu- 
res (Oxford University Press 1990). 


8 Presidenter och 
regeringar 


Om man jämför dagens Europa med maktförhållandena för ett år- 
hundrade sedan är kungamaktens försvagning den största skillnaden. I 
länder som Storbritannien, Nederländerna, Spanien, Luxemburg, Dan- 
mark, Norge och Sverige går posten som statschef visserligen fort- 
farande i arv, men dessa monarker har numera endast kvar ceremoniella 
uppgifter och det formella ansvaret för regeringsbildningen (i Sverige 
inte ens det senare). Medan gårdagens Europa styrdes av mer eller 
mindre enväldiga kungar har dagens demokratier fått ordna den styran- 
de maktens organisation på annat sätt. 

Den traditionella uppdelningen i monarkier och republiker säger i 
dag nästan ingenting alls om hur den politiska makten utövas i prakti- 
ken. Anledningen är att republikerna, där statschefsämbetet utövas av 
en vald president, uppvisar så stora inbördes variationer. I en del av 
Europas länder har presidenten en framskjuten plats i det politiska livet, 
men i andra republiker har presidenten inte mycket större betydelse än 
en kung eller drottning i dagens monarkier. I vissa länder väljs presiden- 
ten direkt av folket efter omfattande valrörelser, i andra stater sker 
presidentvalet indirekt och utan större uppmärksamhet. 

Eftersom alla europeiska stater, med undantag för Schweiz, är parla- 
mentariska finns det inget land som fungerar som Förenta Staterna, där 
regeringen ansvarar inför presidenten och inte inför kongressen. Inte ens 
i de mest presidentstyrda av Europas republiker innehar presidenten 
ensam den styrande makten. Det finns alltid en regering med en egen 
maktsfär. Parlamentarismen innebär att regeringen skall åtnjuta parla- 
mentets förtroende. Om detta förtroende saknas kan parlamentet, ge- 
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nom misstroendeförklaring eller på annat sätt, framtvinga regeringens 
avgång. 

Schweiz brukar vanligen inte betraktas som en parlamentarisk stat. 
Schweiz har en permanent samlingsregering, federationsrådet, där parti- 
erna sedan länge har ett förutbestämt antal platser. De schweiziska 
ministrarna utgörs vanligen av tidigare parlamentsledamöter. När rege- 
ringen valts kan den inte avsättas av parlamentet; därför uppfyller 
Schweiz inte den vedertagna definitionen på parlamentarism. 


Hur presidenter väljs 


Det finns två huvudmetoder för att utse president: direkta och indirekta 
val. Direkta val innebär att folkets utslag är omedelbart avgörande för 
valet av president. Den indirekta metoden innebär att det är en av folket 
utsedd valförsamling som förrättar valet av president. 

Frankrikes president väljs sedan 1962 direkt av folket. Mandat- 
perioden är sju år med möjlighet till omval, men det finns förslag om att 
förkorta mandattiden och/eller begränsa utrymmet för omval. Om en 
kandidat får absolut majoritet redan i första omgången blir denne 
omedelbart vald, men eftersom detta aldrig inträffat hålls en andra 
valomgång två veckor senare. Endast de två främsta kandidaterna går 
vidare till denna andra valomgång, som därmed blir utslagsgivande. Vid 
valet 1995 besegrade Jacques Chirac den socialistiske kandidaten Lionel 
Jospin. 

Finland hade tidigare ett indirekt valsystem, men tillämpar sedan 
1994 den franska modellen med direkta val i två omgångar. Vid valet 
1994 vann Martti Ahtisaari den avgörande valomgången mot Elisabeth 
Rehn. Finlands president väljs för en period om sex år. 

Andra länder med direkta presidentval är Bulgarien, Litauen, Polen, 
Rumänien, Ryssland, Ukraina, Vitryssland, Österrike, Portugal, Irland 
och Island. 

Indirekta presidentval förekommer i exempelvis Tyskland, Italien, 
Grekland, Estland, Lettland och Ungern. Tysklands president väljs av en 
förbundsförsamling som består av lika många företrädare för förbunds- 
dagen och delstaterna. Den italienske presidenten utses av parlamentets 
båda kamrar samt företrädare för landets regioner. 

Det finns inget fullständigt samband mellan sättet att välja president 
och presidentens makt. Dock är det i regel så att de indirekt valda 
presidenterna har föga politisk makt. Bland de direktvalda presidenter- 
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na finns det stora variationer: en del har liten makt och en del stor. Ett 
direkt mandat från folket ger dock stärkt legitimitet och därmed ökad 
makt. Ett exempel är Frankrikes övergång från indirekta till direkta val 
1962, som bidrog till att ge presidenten en ännu mer central position i 
landets politik. 

Slutligen kan nämnas att Schweiz tillämpar ett helt eget system. 
Statsöverhuvudet är här identiskt med federationsrådet, dvs. den pro- 
portionellt sammansatta regeringen. Uppdraget som statschef cirkulerar. 
Nationalrådet utser en av federationsrådets medlemmar till president 
för ett år i taget. Omval är inte tillåtet. Den schweiziske presidenten 
saknar självständig makt. 


Vem styr: presidenten eller premiärministern? 


Den skrivna författningen i dagens monarkier ger vanligen en miss- 
visande beskrivning av hur landet styres. Fortfarande upprätthålls fik- 
tionen att det är monarken som utövar den styrande makten (executive 
power). I praktiken ligger den politiska makten hos premiärministern 
och dennes regering. 

Frågan är då vilket maktförhållande som råder i Europas republiker. 
Vem har störst makt: presidenten eller premiärministern? I en del fall ger 
författningen klart besked, men det finns även här många exempel på 
hur den politiska verkligheten kan avvika från grundlagens bokstav. 
Frågan är vilken makt presidenten har när det gäller 'utnämningar, 
beslutanderätt inom exempelvis utrikespolitiken, befogenhet att införa 
undantagstillstånd, lägga in veto mot parlamentsbeslut, upplösa parla- 
mentet och utlysa nyval. 

I en del länder saknar presidenten politiskt inflytande och fyller 
snarast samma ceremoniella uppgifter som regenten i monarkierna. 
Islands president har enligt grundlagen stora befogenheter, men tar inte 
del i dagspolitiken. Det är här i stället statsministern som står i centrum 
för det politiska livet. Den tyske presidenten har vissa formella möjlig- 
heter att påverka regeringsbildning, utnämningar och lagstiftning, men 
har i allt väsentligt endast en stilgivande och representativ funktion. Det 
råder inget tvivel om att den styrande makten i Tyskland utövas av 
förbundsregeringen under ledning av förbundskanslern. Ungefär samma 
system med en i huvudsak ceremoniell president och en politiskt mäktig 
premiärminister återfinns även i Österrike, Irland, Italien, Grekland och 
Portugal. 
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I några länder har presidenten en mer betydande maktsfär. Regering- 
en och dess premiärminister har emellertid också viktiga befogenheter, 
varför den styrande makten i dessa länder snarast har formen av ett 
dubbelkommando. Från fransk politik härstammar beteckningen régi- 
me semi-presidentiel, halvpresidentiellt styrelsesätt. Detta förenar två 
olika element: en direktvald president med egna maktbefogenheter samt 
en parlamentariskt ansvarig regering. Hur maktförhållandet mellan pre- 
sident och premiärminister närmare bestämt ser ut kan variera från en 
tid till annan. 

Frankrikes president har enligt författningen flera viktiga uppgifter. 
Presidenten utser premiärministern, är ordförande vid regeringens be- 
slutssammanträden, har rätt att upplösa parlamentet, kan utlysa folk- 
omröstning och kan i nationella krislägen utfärda undantagstillstånd för 
att själv få så gott som obegränsade befogenheter. Denna paragraf 16 
utnyttjades 1961 av president de Gaulle för att avvärja kupphotet från 
upproriska militärer som inte accepterade Algeriets frigörelse. Presiden- 
ten har som högste befälhavare viktiga uppgifter inom utrikes- och 
säkerhetspolitiken. Det är presidenten som kontrollerar användningen 
av de franska kärnvapnen. Samtidigt ger författningen även regeringen 
viktiga uppgifter. Det är regeringen som fastställer och verkställer lan- 
dets politik. Det inbördes styrkeförhållandet mellan president och pre- 
miärminister beror på det parlamentariska läget. Under större delen av 
femte republiken har presidentens parti haft majoritet i nationalförsam- 
lingen. Presidenten har då haft det slutliga inflytandet, även om ansvaret 
för landets dagliga skötsel kan ha överlämnats åt premiärministern och 
regeringen. Under de år då president och premiärminister tillhört olika 
politiska läger har styrkeförhållandet dock varit annorlunda. Presiden- 
ten träder då i bakgrunden och det politiska initiativet övergår till 
premiärministern. I vissa fall kan det komma till konflikter och presi- 
dent Mitterrand förhindrade exempelvis några privatiseringar under 
den borgerliga regeringen Chirac 1986-1988. 

Även Finland kombinerar en relativt inflytelserik president med en 
parlamentariskt ansvarig regering. Under Urho Kekkonens ämbetstid 
(1956-1981) spelade presidenten en mycket central politisk roll, inte 
minst till följd av sitt ansvar för utrikespolitiken. Efter det att Mauno 
Koivisto tillträtt som president följde under 1980-talet en parlamentari- 
sering av statsskicket. Frågan om maktfördelningen mellan president 
och regering har varit mycket omstridd och blivit föremål för flera 
utredningar. 
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Spänningen mellan presidentens och premiärministerns makt har 
varit särskilt stark i de tidigare kommunistiska staterna. Både Polens 
och Rysslands presidenter har strävat efter att öka sin makt på den 
parlamentariskt ansvariga regeringens bekostnad. I en folkomröstning i 
Albanien 1994 underkände väljarna ett förslag om att ändra författ- 
ningen i riktning mot ökad presidentmakt. 


Att bilda regering 


Regeringsfrågan har visat sig vara ett av den europeiska demokratins 
mest svårlösta problem. Knappt hade parlamentarismen och den all- 
männa rösträtten hunnit genomföras förrän de nya demokratierna råka- 
de in i en akut kris. Regeringarna var instabila, kortlivade och saknade 
tillräcklig handlingskraft. Under Frankrikes tredje republik 
(1870-1940) avlöste den ena regeringen den andra. Tysklands Weimar- 
republik (1919-1933) lamslogs också av svaga regeringar, särskilt mot 
slutet av perioden då partipolitiken polariserades mellan kommunister 
och nationalsocialister. I många länder klarade den parlamentariska 
demokratin inte påfrestningarna, utan ersattes av auktoritära och totali- 
tära regimer. I Italien kom fascisterna till makten 1922 och i Tyskland 
erövrade nazisterna regeringsmakten 1933. Den parlamentariska demo- 
kratin blev likaledes kortlivad i Ungern, Tjeckoslovakien, Polen och i de 
baltiska staterna. 

Efter andra världskriget kom författningsdebatten mycket att handla 
om hur parlamentarismen skulle kunna organiseras i syfte att stärka 
regeringsmakten. I många länder diskuterades möjligheten att perma- 
nenta den typ av samlingsregering som bildats omedelbart efter kriget, 
men denna typ av bred koalitionsregering visade sig endast hålla som 
övergångslösning. Det gällde därför att finna andra metoder. Den tyska 
Bonn-författningen 1949 är tydligt påverkad av Weimartidens negativa 
erfarenheter. För att undvika att parlamentet genom upprepade miss- 
troendeförklaringar framtvingar regeringskriser infördes vad som kallas 
ett konstruktivt misstroendevotum. Förbundsdagen kan avsätta för- 
bundskanslern, och därmed regeringen, endast om en majoritet av för- 
bundsdagen samtidigt väljer en ny förbundskansler. 

Endast få europeiska författningar fordrar emellertid att parlamentet 
i förväg ger sitt uttryckliga stöd till en tillträdande regering; utöver 
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Tyskland kan Grekland nämnas som exempel. Det räcker i stället van- 
ligen att regeringen tolereras. Parlamentarismen innebär här att rege- 
ringen får sitta kvar så länge parlamentsmajoriteten inte förklarar att 
den saknar förtroende för regeringen. 

Även om statschefen i det stora flertalet länder formellt utnämner 
regeringsbildaren är det i praktiken parlamentets partipolitiska sam- 
mansättning som avgör regeringsbildningen. 

Det händer mycket sällan att ett enda parti får egen parlaments- 
majoritet och ensamt bildar regering. Enligt en beräkning (Laver & 
Schofield 1990) var sex procent av de västeuropeiska regeringarna 
under tiden 1945-1987 enpartiregeringar med egen majoritet. Förutom 
i Storbritannien har sådana förekommit i Norge, Österrike, Belgien, 
Irland och Sverige. Samma undersökning visade att 61 procent var 
koalitionsregeringar och 33 procent enpartiregeringar utan egen majori- 
tet. 

Det normala är således att inget parti har egen majoritet. I vissa 
länder finns en tradition att undvika minoritetsregeringar och att i 
stället försöka bilda en koalitionsregering med partier som tillsammans 
har majoritet i parlamentet. Sådana länder är Tyskland, Luxemburg, 
Island, Finland, Belgien och Nederländerna. Eftersom det ofta föreligger 
flera olika möjliga regeringskombinationer tenderar regeringsförhand- 
lingarna här att bli komplicerade och utdragna. 

Det finns flera olika statsvetenskapliga teorier om vilka regerings- 
konstellationer som är mest sannolika. En sådan teori går ut på att 
rationella partier försöker bilda en minsta vinnande koalition, dvs. en 
regering som når majoritet med minsta möjliga marginal. Denna teori 
tar endast hänsyn till partiernas relativa storlek. Andra teorier har också 
infört något mått på närhet och avstånd mellan partierna. Regerings- 
samverkan är mest sannolik mellan partier som ideologiskt står nära 
varandra. 

När det gäller regeringsbildning utgör Storbritannien och Tyskland 
ett slags motpoler. I Storbritannien är enpartiregeringar regel. Efter 
krigsslutet 1945 regerade Labourpartiet under sex år. Tiden 1951-1964 
styrdes landet av konservativa regeringar. Efter att Labour därefter 
innehaft makten i sex år återerövrade de konservativa makten 1970. 
När Labour kom tillbaka 1974 hade partiet inte egen majoritet i parla- 
mentet utan fick förlita sig på liberalernas stöd. Detta visade sig dock 
osäkert och efter ett nyval samma år blev Labours regeringsunderlag 
mer stabilt. Valet 1979 vanns emellertid av de konservativa som därefter 
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haft regeringsmakten, fram till 1990 med Margaret Thatcher som pre- 
miärminister och därefter under ledning av John Major. 

Förbundsrepubliken Tyskland har alltid styrts av koalitionsregering- 
ar. Under åren 1949-1961 ledde förbundskansler Konrad Adenauer en 
serie regeringar dominerade av CDU/CSU. År 1961 inledde CDU/CSU 
en regeringssamverkan med liberala FDP. Mellan 1966 och 1969 regera- 
des Tyskland av »den stora koalitionen» bestående av CDU/CSU och 
SPD. Socialdemokraterna och liberalerna innehade regeringsansvaret 
mellan 1969 och 1982, först med Willy Brandt och därefter med Helmut 
Schmidt som förbundskansler. Sedan 1982 leder Helmut Kohl en bor- 
gerlig koalitionsregering som utgörs av CDU/CSU och FDP. 

Frankrike har haft ett stort antal regeringar. Under fjärde republiken 
1946-1958 var regeringarnas livslängd i genomsnitt åtta månader. Un- 
der femte republikens borgerliga presidenter Charles de Gaulle 
(1958-1969), Georges Pompidou (1969-1974) och Valéry Giscard 
d”Estaing (1974-1981) byttes regering med i genomsnitt ett och ett halvt 
års mellanrum, men den politiska sammansättningen var oftast oför- 
ändrad. Under Francois Mitterrands ämbetstid (1981-1995) leddes re- 
geringarna under åren 1981-1986 och 1988-1993 av socialister, men 
under de år då nationalförsamlingen hade borgerligt flertal fick den 
socialistiske presidenten acceptera att regeringen var borgerlig. Presi- 
dent och premiärminister tvingades då att leva i ett slags politiskt 
samboende (cohabitation). 

Italien har haft Europas mest instabila parlamentarism. Under det 
senaste halvseklet har regeringarna i genomsnitt varat mindre än ett år. 
Ungefär hälften av regeringarna har varit minoritetsregeringar och hälf- 
ten koalitionsregeringar. Denna täta följd av regeringsskiften döljer 
dock att det också funnits en underliggande kontinuitet i italiensk 
politik. Landets största parti, kristdemokraterna, var alltid företrätt i 
regeringen och innehade dessutom oftast premiärministerposten. Krist- 
demokraternas metod var att vinna stöd genom ett system med tjänster 
och gentjänster. Valet 1994 utgjorde ett epokskifte i italiensk politik 
eftersom kristdemokraterna inte längre fanns med i landets ledning. 

Minoritetsregeringar har, förutom i Italien, förekommit relativt ofta i 
Danmark, Finland, Norge och Sverige. Länge betraktades minoritets- 
regeringar som en egendomlig avvikelse från parlamentarismens norm. I 
praktiken är det Westminister-modellens majoritetsparlamentarism som 
blivit undantaget. Numera är det helt normalt i europeisk politik att 
regeringar saknar egen majoritet i parlamentet. 
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Den norsk-amerikanske statsvetaren Kaare Strom menar att minori- 
tetsregeringar bör omvärderas. Den traditionella uppfattningen att mi- 
noritetsregerande måste innebära instabilitet, konflikter och bekymmer 
stämmer inte. Under vissa omständigheter kan det vara helt rationellt 
för politiker att bilda en minoritetsregering. De behöver inte söka nå 
fram till omfattande och detaljerade regeringsöverenskommelser. Mino- 
ritetsregeringar kan i stället välja mellan en rad olika handlingsvägar. 
Regeringen kan söka stöd av olika partier i olika frågor. I ett sådant 
system av ständigt pågående förhandlingar kan oppositionspartier få 
visst inflytande. Även om minoritetsregeringar i allmänhet är mer kort- 
livade finner Strom inga belägg för att minoritetsregeringar skulle vara 
sämre än majoritetsregeringar när det gäller att nå framgång i lagstift- 
ningsarbetet. 

Problemet att finna en någorlunda stabil politisk bas för regerings- 
makten är särskilt stort i de nya demokratierna i östra Europa. De tre 
baltiska staterna har under de första åren efter frigörelsen genomgått en 
serie regeringskriser. Parlamentarismen har svårt att fungera effektivt 
med ett instabilt och fragmenterat partisystem. Interna konflikter i 
koalitionsregeringar har ofta lett till handlingsförlamning. Regeringens 
svårigheter att få parlamentets stöd för sin politik har ofta visat sig 
oöverstigliga, men det finns också försök att motverka dessa svårigheter. 
Det ungerska parlamentet antog 1994 nya arbetsregler i syfte att stärka 
partidisciplinen. 


Hur regeringar arbetar 


Regeringen har i uppgift att styra landet och består av ett tjugotal 
ministrar. I spetsen för regeringen står premiärministern. Statens för- 
valtningsmyndigheter lyder under regeringen. Även om det är parlamen- 
tet som stiftar lagar och fastställer budget är det i praktiken regeringen 
som genom sina lagförslag bestämmer politikens inriktning. 

Så kunde den europeiska regeringsmakten sammanfattas. Beskriv- 
ningen är dock ett allmänt genomsnitt som döljer att det finns be- 
tydelsefulla variationer. Historiska och politiska orsaker har lett till att 
regeringsarbetet kommit att få olika organisation i olika länder. 

Den engelska regeringsmaktens utveckling är viktig eftersom den 
bildat modell för många andra länder. Den engelska regeringen, som 
benämns kabinettet (cabinet), härstammar från kretsen av kungens råd- 
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givare. Under 1800-talet försköts makten från monarken till kabinettet. 
Doktrinen om cabinet government innebär dels att regeringen kollektivt 
är ansvarig för besluten, dels att ministrarna tillhör underhusets största 
parti och kan avsättas av underhuset. Regeringen har stor makt, men 
makten utövas under politiskt ansvar (ministerial responsibility). Där- 
igenom blir landets styrelse beroende av folkviljan. Denna parlamenta- 
riska uppdrags- och ansvarskedja är grundläggande för dagens europeis- 
ka demokratier. 

Den engelske premiärministern tillsätter och avsätter enväldigt öv- 
riga ministrar och dominerar helt kabinettets arbete. Den engelska 
regeringsmodellen går därför också under namnet prime ministerial 
government. Premiärministerns makt har under de senaste årtiondena 
tenderat att öka. Flera faktorer har bidragit till att stärka premiärminis- 
terns ställning, bland att annat makten över regeringens sammansätt- 
ning och arbete samt mediernas och valrörelsernas personcentrering. 

Motsvarigheten till Sveriges statsminister heter i Storbritannien pri- 
me minister, Tyskland Bundeskanzler, Frankrike premier ministre, Itali- 
en presidente del consiglio och Irland taoiseach. 

Premiärministern har i flertalet länder fått ökad makt, men ännu 
finns det stater där ministrarna är mer jämlika än i det premiärminister- 
styrda Storbritannien. Ett exempel är Nederländerna där regeringarna 
ofta är koalitioner bestående av flera partier och där besluten fattas 
kollegialt efter förhandlingar. Jämförelsen mellan Storbritannien och 
Nederländerna illustrerar skillnaden mellan Westminster-modellen och 
konsensusdemokratin. 

Den offentliga sektorns tillväxt under 1900-talet har i grunden för- 
ändrat förutsättningarna för regeringarnas arbete. Problemen att över- 
blicka och samordna politiken har blivit allt större. Den moderna politi- 
kens allt snabbare rytm har ytterligare accentuerat dessa svårigheter. De 
formella regeringssammanträdena är numera bara den slutliga bekräf- 
telsen på en lång och ofta komplicerad beredningsprocess. 

Ministrarna är ansvariga för olika sakområden och har till sitt för- 
fogande en stab av tjänstemän och politiska medhjälpare organiserade i 
ministerier, dvs. departement. (I Frankrike används termen departement 
dock för något annat, nämligen den geografiska enhet som närmast 
motsvaras av svenska landsting.) Varje ministerium leds av en minister, 
men det kan också finnas ministrar »utan portfölj». I vissa länder, 
exempelvis Storbritannien, kan det också finnas ministrar som inte ingår 
i regeringens inre kärna, kabinettet. 
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Storbritanniens ålderdomliga politiska system märks i ministrarnas 
officiella ämbetstitlar. Finansministern benämns Chancellor of the Ex- 
chequer, justitieministern Lord Chancellor och inrikesministern Home 
Secretary. Viktigare ministrar bär titeln Secretary of State (och är följ- 
aktligen något annat än en statssekreterare). 

För att samordna politiken i frågor som berör flera ministerier bru- 
kar regeringar ofta inrätta särskilda kommittéer och arbetsgrupper. 
Dessa är vanligen inte reglerade i författningen utan varje regering 
bestämmer själv över organisationen. Kommittéerna kan ofta ha stor 
betydelse, eftersom besluten i praktiken fattas vid dessa överläggningar 
mellan berörda ministrar. I Storbritannien var sammansättningen av 
dessa kabinettskommittéer hemliga ända till 1992. I en del länder kan 
denna typ av arbetsgrupp fungera som ett slags »inre kabinett». Särskilt 
1 koalitionsregeringar kan en sådan kommitté fungera som ett för- 
handlingsorgan; Danmark är ett exempel. 

En minister kan kring sig ha en stab av personliga rådgivare. I 
Frankrike har varje minister till sitt förfogande en grupp högre tjänste- 
män, som kallas cabinet ministériel (termen kabinett har således olika 
betydelse i engelsk och fransk politik). Beteckningen sherpa, som är 
namnet på den folkgrupp som brukar bistå Himalayas bergsbestigare, 
används för den nära medarbetare som hjälper en ledande minister att 
förbereda exempelvis internationella toppmöten. 

Behovet av effektiva stabsresurser är särskilt stort för premiärminis- 
tern. Efter hand har flertalet europeiska länder byggt ut motsvarigheter 
till den svenska statsrådsberedningen, exempelvis engelska Prime Minis- 
ter's Office och tyska Bundeskanzleramt. Deras uppgift är att svara för 
samordning, uppföljning, strategisk planering och krishantering. Inter- 
nationaliseringen och massmediernas makt har ökat behovet av stöd för 
premiärministern. Flera länder har utvecklat informationssystem för att 
skapa överblick över mångfalden av politiska ärenden. 


Att läsa vidare 


Regeringsbildningens problem utreds av Michael Laver & Norman Schofield 
Multiparty Government: The Politics of Coalition in Europe (Oxford University 
Press 1990) och Kaare Strom Minority Government and Majority Rule (Cam- 
bridge University Press 1990). 

Regeringars ansvar behandlas av Jean Blondel The Organization of Govern- 
ments: A Comparative Analysis of Governmental Structures (Sage, London 
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1982), Jean Blondel & Ferdinand Möäller-Rommell, red. Cabinets in Western 
Europe (Macmillan, London 1988) och Geoffrey Marshall, red. Ministerial 
Responsibility (Oxford University Press 1989). 


9 Myndigheter 


Mot slutet av 1400-talet blev det uppenbart att en ny typ av politisk 
organisation höll på att ta form i Europa. Till en början saknade den 
namn. I italienskan användes beteckningen lo stato, som bland annat 
förekommer 1 Machiavellis skrifter. Via holländskans staat fick hög- 
tyskan ordet Staat. Franskans état betydde först ungefärligen stånd, men 
sedan konung Ludvig XIV:s och kardinal Richelieus dagar används 
ordet med stor bokstav, PÉtat, för den administrativa apparat som står 
till härskarens förfogande. 

Även om alla europeiska språk i dag har ett ord för stat, finns det 
betydande olikheter i den närmare innebörden. Skillnaden är särskilt 
stor mellan England och övriga Europa. Tyska statsteoretiker brukar 
definiera en stat genom tre egenskaper: ett statsterritorium, ett statsfolk 
och en statsmakt. I denna kontinentala tradition ses staten som ett eget, 
självständigt väsen utrustat med vilja och verktyg. I England fick ordet 
state däremot inte samma betydelse. Ofta användes i stället ord som 
realm (rike), body politic och commonwealth. Termen stat brukades 
snarast som synonym till nationen och samhället som helhet, inte som 
en separat maktapparat. Obrutna medeltida traditioner har satt sin 
prägel på Englands politiska liv. Nationens enhet symboliseras av mo- 
narken, som regerar med parlamentets samtycke (Crown in Parliament). 
Engelsk politik baseras på informella, ofta underförstådda, sedvanor. 
Formella regler och abstrakta principer är därmed något främmande. 

Men det finns skillnader inte bara mellan England och övriga Europa 
utan också mellan de kontinentaleuropeiska länderna. Napoleon har 
haft stort inflytande inte bara på det egna landet utan också på de delar 
av Europa som Frankrike erövrade. Kejsardömets statsorganisation har 
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lämnat spår i bland annat Belgien, Nederländerna, Spanien, Italien och 
Grekland. Den napoleonska modellen har tre särdrag. För det första 
kontrollerar den centrala statsmakten landets territorium genom en 
förvaltning på tre nivåer: central, regional och lokal. Staten styr regio- 
nerna genom prefekter, som närmast kan jämföras med landshövdingar. 
För det andra styrs staten genom ett eget rättssystem. Förvaltningsrätt 
(droit administratif) bildar en självständig del av juridiken. Parallellt 
med de allmänna domstolarna finns ett system av särskilda förvaltnings- 
domstolar. För det tredje är statstjänstemännen organiserade i ett antal 
kårer (corps). Än i dag finns i Frankrike les Grands Corps de VÉtat, 
exempelvis statsrådet, revisionsrätten, finansinspektionen, prefektkåren 
och diplomatkåren. 

Den tyska statsorganisation, som fick sin form mot slutet av 1800- 
talet, blev också mönsterbildande. Bismarcks modell var tydligt in- 
spirerad av den preussiska armén. Den tyska staten har blivit särskilt 
känd genom sociologen Max Weber, som genom att hårdra dess känne- 
tecken skapade en bild av den klassiska byråkratin. En byråkrati ut- 
märks enligt Weber av en noggrant fastlagd lydnadshierarki, ett fast 
system av vertikala kommunikationslinjer (tjänstevägar), en reglerad 
arbetsdelning som grundas på specialisering, ett system av regler och 
riktlinjer som fastställer alla organisationsmedlemmars rättigheter och 
plikter samt ett system av noga definierade procedurregler för hur 
arbetsuppgifter skall lösas. I Webers terminologi är en byråkratisk orga- 
nisation ett uttryck för legal auktoritet. Lydnaden riktar sig egentligen 
inte mot personer, utan mot förutbestämda regler. Organisationen byg- 
ger på formalisering och saklig kompetens. Ämbetsmannen innehar en 
avlönad och reglerad tjänst. Det personliga intresset viker för ämbetets 
krav. Den perfekta byråkratin arbetar opersonligt, förutsebart, utan 
godtycke, formalistiskt och efter rationella regler. Weber kallade den 
byråkratiska organisationsformen för »en levande maskin». Parallellen 
var ingen tillfällighet. Det finns ett nära samband mellan den byråkratis- 
ka förvaltningsmodellen och den kapitalistiska utvecklingen. Det mo- 
derna kapitalistiska storföretaget vilar på kalkylerandets princip. Det 
behöver för sin existens ett rättsväsende och en förvaltning som är 
bundna av beräkningsbara scheman. Den offentliga organisationen 
måste vara förutsebar och rationellt kalkylerbar. Den byråkratiska sta- 
ten, konstaterade Weber, kan liknas vid en »paragrafautomat>. 

Historiska faktorer har sålunda lett fram till att Europas länder 
präglas av olika förvaltningstraditioner. Indelningen i engelsk sedvane- 
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rätt, napoleonsk centralstyrning och preussisk byråkrati är dock en 
förenkling. Varken England, Frankrike eller Tyskland stämmer i prakti- 
ken exakt överens med dessa stiliserade modeller. Varje land har sin egen 
blandning av traditioner och tredelningen döljer att det också finns 
betydande likheter i de europeiska staternas organisation. Alla länders 
myndigheter är dessutom utsatta för ett starkt förändringstryck, inte 
minst genom mellannationella impulser och europeisk integration. 

Det är till exempel vanskligt att entydigt hänföra Sverige till någon av 
de tre kategorierna. Liksom i den engelska traditionen talades länge 
snarare om »rike» än »stat» och andra delar av engelskt styrelsesätt, 
exempelvis parlamentarism och konstitutionell monarki, har direkta 
motsvarigheter i Sverige. Det finns också likheter med den napoleonska 
modellen, till exempel territoriell tredelning, landshövdingar och sär- 
skilda förvaltningsdomstolar. De tyska impulserna har också varit star- 
ka och märks än i dag i ämbetsmannatraditioner och krav på formellt 
korrekt handläggning. 


Hur staten är organiserad 


Den svenska staten har också särdrag som skiljer den från resten av 
Europa. En viktig olikhet är den centrala statsmaktens organisation. 
Sveriges konsekvent genomförda åtskillnad mellan departement och 
ämbetsverk saknar motstycke i andra länder. Det bör tilläggas att det 
svenska utrikesdepartementet är ett undantag eftersom det också fun- 
gerar som ämbetsverk samt att den svenska modellen delvis också 
återfinns i Finland, som varit förenat med Sverige. 

Gemensamt för alla utvecklade länder är statsförvaltningens speciali- 
sering i ämnesområden. De äldsta ministerierna härstammar från den 
tid då statens främsta bekymmer var att hävda sin kontroll över territo- 
riet. Ministerierna för försvar, utrikespolitik och finanser är rester från 
denna tid. Under 1800-talet kom staten att spela en aktiv roll i den 
ekonomiska utvecklingen och fick ansvar för att bygga ut infrastruktu- 
ren. För att administrera dessa nya uppgifter inrättades ministerier för 
bland annat kommunikationer, jordbruk, industri, handel och utbild- 
ning. De ministerier som tillkommit under 1900-talet speglar välfärds- 
statens stigande ambitioner. Särskilda ministerier inrättades för exem- 
pelvis hälso- och sjukvård, socialpolitik och arbetsmarknad. 

Det är omöjligt att i en enkel formel sammanfatta hur dessa mini- 
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sterier är organiserade; härtill är variationerna alltför stora. Grund- 
modellen är emellertid fortfarande en pyramid. Ett ministerium leds av 
en politiskt ansvarig minister, som under sig har en hierarki av tjänste- 
män. 

En minister har till sin hjälp vanligen politiska medarbetare, privat- 
sekreterare, pressekreterare och en stab tjänstemän (som det franska 
cabinet-systemet). Under ministern finns i flertalet europeiska länder en 
chefstjänsteman, som leder departementets dagliga arbete. I Storbritan- 
nien benämns denne Permanent Secretary, i Tyskland Staatssekretär och 
i Danmark departementschef. Ministern kan också ha en politiskt till- 
satt chefstjänsteman, motsvarande Sveriges statssekreterare. Denne kal- 
las i Storbritannien vanligen Parliamentary Under-Secretary of State och 
i Tyskland parlamentarischer Staatssekretär. 

Den engelska ämbetsmannakåren brukar benämnas civil service. 
Universiteten i Oxford och Cambridge har tjänat som den traditionella 
språngbrädan. Utbildningen har varit inriktad på klassisk bildning sna- 
rare än teknik och modern samhällsvetenskap. Kritiken mot ämbets- 
männens Överklasskaraktär har lett till försök att bredda rekryteringen, 
men fortfarande dominerar »Oxbridge». 

Inom den tyska tjänstemannakåren görs en skillnad mellan äm- 
betsmän, Beamten, och övriga tjänstemän, Angestellten. Ämbetsmän- 
nen måste ha studentexamen och svära en trohetsed mot författningen. 
De har såsom innehavare av ett ämbete (Amt) en författningsreglerad 
särställning. Inflytandet från preussisk förvaltningstradition är därför 
fortfarande tydligt. 

Som tidigare nämnts är de högre statstjänstemännen i Frankrike 
organiserade i ett antal kårer. Tillträdet till de högre statstjänsterna går i 
praktiken via några elithögskolor i Paris (les grandes écoles). Särskilt 
viktig är École nationale d”administration, ENA, som inrättades efter 
andra världskriget och som numera utlokaliserats till Strasbourg. Kon- 
kurrensen för inträde är mycket hård. De som genomgått ENA, »enar- 
kerna», återfinns på ledande poster inom såväl offentlig som privat 
sektor. 

I princip innebär den i Europa allmänt förekommande ministerför- 
valtningen att det under departementsledningen finns en underlydande 
hierarki bestående av avdelningar, byråer och sektioner. Fortfarande 
upprätthålls fiktionen att ministern personligen fattar alla beslut, även 
om många avgöranden i praktiken tas efter delegation till tjänstemän. I 
Danmark används formuleringen PMV, på ministerns vägnar. Principen 
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om parlamentarism och ministeransvarighet innebär att ministern när 
som helst kan ställas till svars inför parlamentet. 

Men även i dessa ministerstyrda länder finns det många undantag 
från regeln. I de federala länderna ligger ansvaret för många förvalt- 
ningsärenden inte ens på statens ministerier utan på något av delstater- 
nas förvaltningsorgan. Och även i de fall staten har ansvar för hand- 
läggningen finns det numera en rad mer eller mindre fristående myndig- 
heter. Skillnaden mellan Sverige och övriga Europa är därför i praktiken 
mindre än i teorin. För att minska arbetsbelastningen på de centrala 
ministerierna har många länder strävat efter att lyfta ut många ärenden 
på sådana mer självständiga myndigheter. 

I Tyskland finns flera former för vad som kallas indirekt statsför- 
valtning. Sådana offentligrättsligt reglerade organ är korporationer (ex- 
empelvis universitet och pensionsfonder), anstalter (såsom skolor, sjuk- 
hus, radio och television) och stiftelser (för till exempel utvecklingsbi- 
stånd och kultur). 

Frankrike har flera organ med oberoende ställning. De har tillsatts 
för att sköta känsliga uppgifter och består av för självständighet och 
klokhet ansedda personer (sages). Exempel är en institution för att 
tillvarata individernas integritet i datasamhället (Commission nationale 
de Vinformatique et des libertés), ett organ som övervakar radio och 
television (Conseil supérieur de I audiovisuel) och en konkurrensöverva- 
kande myndighet (Conseil de la concurrence). 

Även i Storbritannien görs försök att avlasta den centralstyrda stats- 
förvaltningen. Under senare år har åtskilliga uppgifter överförts till mer 
fristående executive agencies. Det finns också andra slags organisations- 
former. Offentliga förvaltningsuppgifter kan anförtros åt frivilliga orga- 
nisationer (non-governmental organisations, NGOs). I floran över för- 
valtningsorgan finns också ett slags hybrid av offentligt och frivilligt, 
quasi non-governmental organisation (»quango»). 


Riksbankens ställning 


I takt med att den offentliga sektorn växt har de politiska besluten fått 
allt större betydelse för samhällsekonomin. Erfarenheten visar att lång- 
siktiga krav på ekonomisk stabilitet inte sällan fått ge vika för kortsikti- 
ga politiska hänsyn. Därför har flera länder valt att ge landets riksbank 
relativt stort oberoende i förhållande till regering och parlament. Frågan 
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om riksbankens ställning är emellertid kontroversiell. Två principer 
hamnar här i konflikt. Å ena sidan finns det ekonomiskt starka skäl för 
att låta ett oberoende organ få i uppgift att värna om prisstabiliteten. Å 
andra sidan frånhänder sig de valda politikerna en del av makten över 
den ekonomiska politiken. 

Eftersom mellankrigstidens inflationskris var en viktig faktor bakom 
Weimarrepublikens sammanbrott har Tyskland av historiska skäl givit 
särskilt prioritet åt kampen mot inflationen. Den tyska riksbanken, 
Deutsche Bundesbank, har en stark ställning då den självständigt be- 
stämmer och verkställer penningpolitiken. Banken skall samråda med 
förbundsregeringen, men regeringen saknar direktivrätt. Däremot be- 
stämmer regeringen valutapolitiken. Riksbanken kom i konflikt med 
regeringen då denna efter återföreningen valde att växla in östtyska 
mark till en kurs som banken ansåg öka inflationen. 

Även den schweiziska centralbanken har stor självständighet. Banken 
är ett aktiebolag, där kantonerna äger aktiemajoriteten och privata 
intressenter återstoden. Bankens överordnade mål är låg inflation. 

I Maastricht-avtalet om Europeiska unionen ingår en framtida mone- 
tär och ekonomisk union. Planen är att bilda en europeisk centralbank, 
ECB, som avses få stor självständighet. Några länder, såsom Frankrike 
och Spanien, har givit sina länders centralbank samma oberoende ställ- 
ning som denna europeiska centralbank. 


Byråkratiproblemet 


Problemet med den offentliga förvaltningen är att den samtidigt för- 
väntas uppfylla tre olika krav. För det första skall den tillgodose ansprå- 
ken på rättssäkerhet. De offentliga tjänstemännen skall utan ovidkom- 
mande hänsyn handlägga ärenden på ett opartiskt och förutsebart sätt. 
För det andra skall myndigheterna följa politikernas riktlinjer. I en 
demokrati är det ytterst folkets valda representanter som bör styra 
förvaltningen. För det tredje skall myndigheterna vara effektiva. I en tid 
av stagnerande skatteintäkter och stigande anspråk ställs extra höga 
krav på en effektiv användning av tillgängliga resurser. Under senare år 
är det effektivitetsproblemet som främst stått i fokus. 

Alla europeiska länder bedriver i dag en mer eller mindre samman- 
hängande förvaltningspolitik. Regering efter regering har lagt program 
för att komma till rätta med byråkratins avigsidor. Recepten går van- 
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ligen ut på ökad marknadsorientering, privatisering, avreglering, för- 
bättrad service, personalutveckling, ökad användning av informations- 
teknologi samt resultatstyrning genom uppföljning och utvärdering. 

Storbritannien har tagit ett initiativ, benämnt Next Steps, som syftar 
till att skapa mer fristående, kvalitetsinriktade och effektiva myndig- 
heter. Under den konservativa regeringstiden har många statliga företag 
dessutom privatiserats. Ett särskilt program, Citizens Charter, vänder 
sig till användarna av offentliga tjänster, exempelvis tågpassagerare, 
patienter och föräldrar till skolbarn. Avsikten är att ge medborgarna 
ökad valfrihet, bättre information om den servicestandard som de har 
rätt att förvänta samt möjligheter att klaga om de är missnöjda. 

Det allt överskuggande problemet för de senaste årens tyska för- 
valtningspolitik har varit att inordna de nya delstaterna. När den gamla 
kommunistiska nomenklaturan avskedats uppstod ett akut behov av 
tjänstemän för att fylla posterna. Eftersom huvuddelen av tysk för- 
valtning sköts av delstaterna ställdes särskilda krav på att lokalt ordna 
skatteindrivning och finansförvaltning. 

Man skiljer i fransk förvaltningsteori mellan decentralisering och 
dekoncentrering. Decentralisering rör förhållandet mellan staten och de 
lokala självstyrelseorganen, medan dekoncentrering innebär en makt- 
förskjutning inom staten, från centrum till mer självständiga myndig- 
heter. En viktig del av fransk förvaltningspolitik under 1980-talet har 
varit att genom decentralisering ge ökad makt åt lokala och regionala 
självstyrelseorgan. Det finns även en strävan efter dekoncentrering. 
Tanken är att de centrala myndigheterna skall ha ansvar för allmänna 
riktlinjer och uppföljning, medan myndigheterna på fältet har ett själv- 
ständigt ansvar för att inom givna ramar lösa sina uppgifter. Denna 
tankegång återfinns för övrigt i flera andra länders förvaltningspolitik. 

Som exempel på liknande initiativ i andra länder kan nämnas »den 
stora effektivitetsoperationen», som igångsattes 1990 i Nederländerna. 
Avsikten var att ta ett samlat grepp för att minska och effektivisera 
förvaltningen. Liknande program finns också i exempelvis Österrike och 
Norge. 

Den italienska förvaltningspolitiken har under senare år dominerats 
av försöken att komma åt förekomsten av mutor och bestickningar. 
Aktiva rannsakningsdomare har bedrivit »operation rena händer» och 
flera politiker och tjänstemän har ställts inför rätta. 
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Revision 


Försöken att bemästra byråkratin tar sig emellertid inte enbart uttryck i 
sådana enstaka förvaltningspolitiska initiativ. Alla länder har också 
permanenta organ med särskild uppgift att kontrollera myndigheterna. 
Till de viktigaste hör revisionsmyndigheterna. Den allmänna tendensen 
är att revisionsarbetet inte begränsas till en kameral sifferkontroll utan 
mer och mer inriktas på allmänna utvärderingar av hur myndigheterna 
uppfyller de av regering och parlament uppställda målen, vad som 
brukar benämnas förvaltningsrevision. 

Revisionsarbetet bedrivs vanligen av en självständighet myndighet 
under parlamentet. Storbritanniens revisionsmyndighet, National Audit 
Office, rapporterar direkt till parlamentet och är oberoende av regering- 
en. I Tyskland utövas den statliga revisionen på förbundsnivå genom 
Bundesrechnungshof, som har formen av en domstol. Österrikes Rech- 
nungshof är oberoende av regeringen och ansvarar endast inför parla- 
mentet. Även i Frankrike har revisionsorganet, Cour des Comptes, en 
domstolsliknande ställning och står oberoende i förhållande till både 
regering och parlament. 

Med den europeiska integrationen blir en allt viktigare uppgift för de 
nationella myndigheterna att genomföra Europeiska unionens beslut. 
Revisionsrätten är en av EU:s fem institutioner. Ledamöterna av denna 
granskningsmyndighet skall vara oavhängiga av såväl nationella som 
europeiska organ och har samma immunitet och privilegier som EG- 
domstolens domare. Revisionsrätten har rätt att granska både övriga 
EU-institutioner och medlemsstaterna. 


Myndigheterna och EU 


De västeuropeiska ländernas förvaltningspolitik har under flera år gått 
ut på att bemästra den växande och svårkontrollerade statsbyråkratin. 
Marknadsanpassning och decentralisering har varit allmänt brukade 
metoder. Myndigheterna har därmed att kommit att arbeta alltmer 
självständigt. Med den europeiska integrationen ställs ett rakt motsatt 
krav. Betoningen ligger nu på att skapa samordning mellan statens alla 
olika myndigheter. 

Nederländerna erbjuder ett typexempel på svårigheterna att sam- 
ordna landets myndigheter, särskilt då olika ministerier konkurrerar 
med varandra. Vid en internationell förhandling 1964 dök två delegatio- 
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ner upp, som båda gjorde anspråk på att representera Nederländerna. 
Landets regering tvingades ta ett fastare grepp över samordningen av 
landets internationella relationer. 

Samordningsproblemet förvärras av att allt flera politiska frågor 
både har internationella aspekter och beröringspunkter med andra om- 
råden. Jordbrukspolitiken avgörs i EU:s medlemsländer inte längre pri- 
märt på nationell utan europeisk nivå. Jordbrukspolitiken har dessutom 
starka samband med miljöfrågor, handelspolitik, sysselsättning och bud- 
getpolitik. 

Europeiska unionen ställer extra starka krav på samordning. EU 
täcker numera många olika politiska sakområden. EU:s beslutsprocess 
är också ständigt pågående och kräver därför en permanent bevakning 
och samordning från medlemsländernas sida. 

Den engelske statsvetaren Les Metcalfe har utvecklat ett mätinstru- 
ment för att jämföra medlemsländernas samordning. Skalan har nio steg 
och varierar från total frånvaro av samordning, dvs. varje ministerium 
driver sin egen linje, till en helt enhetlig handlingsstrategi. Inget EU-land 
faller i den förra kategorin, men heller inte i den senare. Storbritannien 
och Danmark har bäst samordnade myndigheter. I båda dessa länder 
har regeringarna satt upp prioriteringar som följs av de enskilda mini- 
sterierna. Även Frankrike, Belgien, Irland och Nederländerna har rela- 
tivt effektiva samordningsmekanismer. I Tyskland, Spanien, Portugal 
och Grekland är samordningen däremot svagare; på sin höjd pågår 
informationsutbyte mellan ministerierna och vissa försök görs att und- 
vika att ministerierna talar med olika röster. 

Metcalfe konstaterar att samordningen över lag är bristfällig. Med- 
lemsstaterna förmåga att driva en enhetlig och konsekvent politik är 
ojämn och otillräcklig. Det finns sällan några fungerande metoder för 
att lösa konflikter mellan olika myndigheter. 


Att läsa vidare 


Statsbegreppet dissekeras av Kenneth Dyson The State Tradition in Western 
Europe (Martin Robertson, Oxford 1980). Europeiska länders förvaltning jäm- 
förs i Jacques Ziller Administrations comparées (Montchrestien, Paris 1993), J. 
E. Kingdon, red. The Civil Service in Liberal Democracies (Routledge, London 
1990) och Governance in Transition (OECD, Paris 1995). En översikt över 
europeiska centralbanker ges i SOU 1993:20. Om revisionsmyndigheter, se 
Statlig revision i andra länder (Riksdagens revisorer, Stockholm 1991). Myndig- 
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heterna och EU analyseras av Charles Debbasch, red. Administrations nationa- 
les et integration européenne (Editions CNRS, Paris 1987) och Les Metcalfe, 
» International policy co-ordination and public management reform», Inter- 
national Review of Administrative Sciences, 60, 1994, 271-290. 


[0 Domstolar 


Europa rymmer tre stora rättsliga traditioner: anglosaxisk sedvanerätt, 
romersk rätt och germansk rätt. Dessa tre olika uppfattningar om 
rättens natur har starkt släktskap med de tre förvaltningstraditioner 
som nämndes i föregående kapitel. 


Engelsk rätt 


Skillnaden mellan engelsk och kontinental rättstradition brukar inte 
sällan beskrivas som att engelsk sedvanerätt huvudsakligen är oskriven 
och successivt framvuxen genom domstolarnas tolkningar, medan kon- 
tinental rätt är systematiskt nedtecknad och mer ett uttryck för lagstift- 
arens vilja. Som exempel brukar nämnas att civilrätten i England inte 
samlats i ett enhetligt regelverk jämförbart med franska Code Civil 
(Code Napoléon) 1804 och tyska Birgerliches Gesetzbuch 1900. 

Men denna skillnad fångar inte hela skillnaden och får heller inte 
överdrivas. När det gäller förhållandet mellan parlament och domstolar 
i dagens Europa dominerar likheterna snarare än olikheterna. Det eng- 
elska parlamentet utövar genom sin lagstiftning stort inflytande över 
den rättsliga normgivningen. Domstolarna i många kontinentala stater 
har ofta minst lika stor makt över rättskipningen som i England. Det 
kan för övrigt tilläggas att den anglosaxiska rättstraditionen satt sin 
prägel på England, Wales och Irland medan Skottland har ett eget 
rättssystem av mer kontinental prägel. 

Skillnaden mellan anglosaxisk och kontinental tradition yttrar sig 
främst 1 olika sätt att systematisera rätten och i olika rättsliga pro- 
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cedurer. Den kontinentala traditionens skarpa gränsdragning mellan 
olika slags rätt, exempelvis offentlig rätt, privaträtt, processrätt och 
handelsrätt har inte alls samma betydelse i den anglosaxiska uppfatt- 
ningen. Här är i stället de centrala begreppen uttryck för sedvanerätt: 
common law, som har att göra med bland annat straffrätt och kon- 
traktsrätt, och equity, som innefattar bland annat egendom och närings- 
verksamhet. 

Engelsk rätt bygger på flera olika rättskällor. Common law har sitt 
ursprung i ålderdomliga sedvanor och regler. De var från början lokala, 
men blev sedermera gemensamma för hela landet. Case law innebär att 
domstolarna följer de prejudikat som bildats av tidigare utslag i lik- 
nande fall. Rules of equity uppstod genom att lordkanslern, med högsta 
ansvar för rättskipningen, fällde avgöranden i frågor som låg utanför 
common law. Statutes är de lagar som först kungen och numera parla- 
mentet antagit (Acts of Parliament) för fylla de områden som inte täckts 
av sedvanerättsliga regler. European Community law har, som i andra 
av Europeiska unionens medlemsländer, blivit en allt viktigare rätts- 
källa. 

Till skillnad från flertalet europeiska länder har England ingen i lag 
nedtecknad förteckning över medborgerliga fri- och rättigheter. Den 
enskildes möjligheter att hävda sina rättigheter ligger framför allt i att få 
domstolarna att tolka gällande rätt. Flera engelsmän har utnyttjat möj- 
ligheten att klaga till Europadomstolen i Strasbourg och England har 
också flera gånger fällts. Det har i debatten framförts förslag om att 
inkorporera Europakonventionen i engelsk rätt. 

De engelska domstolarna varierar både mellan olika delar av landet 
och mellan olika typer av mål. Domstolsprocessen skiljer sig traditio- 
nellt mellan England och kontinenten. I England är processen i allmän- 
het av tvåpartskaraktär och kallas kontradiktorisk (av contra dicere, 
motsäga). Två parter, åklagare och försvarare, uppträder inför dom- 
stolen. I den kontinentala traditionen har den tilltalade traditionellt 
betraktats som ett undersökningsobjekt och processen betecknas som 
inkvisitorisk (av inquirere, efterforska). 

Utmärkande för engelska domstolar är också jurysystemet. En jury 
med representanter för allmänheten uttalar sig om den åtalade är skyl- 
dig eller oskyldig. Domaren leder förhandlingarna och utmäter straff. 

I motsats till kontinental rättstradition rekryteras domarna inte via 
en särskild karriärväg, utan har tidigare varit verksamma som advoka- 
ter (barristers och solicitors). En annan egenhet för England är att den 
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högsta instansen utgörs av parlamentets överhus, i praktiken de höga 
jurister som utnämnts till laglorder. Lordkanslern är på en gång justitie- 
minister, högste jurist och överhusets talman. 


Kontinental rätt 


Den romerska rätten har utövat starkt inflytande över rättssystemet i 
många europeiska länder. I Rom systematiserades rätten till ett enhetligt 
regelverk som gällde för alla medborgare (jus civile). Specialiserade 
Jurister utvecklade den juridiska argumentationskonsten. Under medel- 
tiden kom rättskipningen att påverkas av katolska kyrkans kanoniska 
rätt. Påvens rätt att i kyrkliga angelägenheter utfärda encyklikor och 
dekret fick en motsvarighet också inom det världsliga livet. 

Den germanska rätten kan exemplifieras med rättskipningen vid de 
nordiska tingen. Senare tiders uppdelning mellan lagstiftande och dö- 
mande makt saknade här mening. Lag och dom sammansmälte. Det 
centrala var den dömande makten; tingen var i första hand en domstol. 
Rätten uppfattades som evig och oföränderlig. Det var tingets uppgift 
att döma den som bröt mot lagen och friden. Ny lag skapades egentligen 
bara som en tolkning och tillämpning av denna tidlösa rätt. Den folkval- 
de lagmannens roll blev avgörande. Det var han som förde lagen vidare 
och tolkade nya domar. 

Varje europeiskt land har sin egen historiskt betingade kombination 
av dessa olika rättsuppfattningar. Av den renodlat germanska rättstradi- 
tionen återfinns numera emellertid endast bleka rester. Den kontinental- 
europeiska rättskipningen har i dag sammansmält till en allmän ro- 
mersk-germansk legering. Internationella avtal såsom Europakonven- 
tionen samt Europeiska gemenskapens lagstiftning bidrar till en 
homogenisering av den europeiska rättskipningen. 

Begreppet rättsstat (Rechtsstaat) är centralt i tysk rättstradition och 
motsvarande uttryck återfinns numera allmänt i den kontinentaleurope- 
iska rättskulturen. I anglosaxisk tradition talas snarare om det be- 
släktade men ändå något annorlunda begreppet rule of law. Den finns 
flera definitioner av begreppet rättsstat, men den gemensamma nämna- 
ren är att statsmakten är underkastad rättsligt bestämda begränsningar. 
Folksuveränitetens majoritetsvilja är därmed inte fri, utan bestämda 
regler har uppsatts för att undvika politiskt godtycke. En viktig del av 
rättsstaten är bestämda procedurregler för den offentliga makten. Ett 
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annat inslag i rättsstaten är att medborgarna kan åberopa rättsligt 
garanterade fri- och rättigheter. Dagens europeiska demokrati kan sägas 
vara ett försök att kombinera tre olika principer: folksuveränitet, rätts- 
säkerhet och välfärd. Ambitionen fångas i den tyska grundlagen, som i 
en nyckelformulering beskriver Tyskland som ein demokratischer und 
sozialer Rechtsstaat. 

Gamla traditioner återspeglas fortfarande i de europeiska ländernas 
domstolssystem. Även om man i flertalet fall finner samma grund- 
läggande struktur med lokala domstolar, en mellannivå och en högsta 
domstol som översta instans återstår emellertid fortfarande betydande 
nationella särdrag. 


Förvaltningsrätt 


Enligt den klassiska maktdelningsläran skall den dömande makten stå 
oberoende i förhållande till den lagstiftande och den styrande makten. 
Problemet att dra en gräns mellan den dömande och den styrande 
makten aktualiseras när en enskild person anser sig kränkt eller orättvist 
behandlad av ett offentligt organ. Kan en domstol upphäva ett beslut 
som fattats av en statlig myndighet? Förhållandet mellan rättsväsendet 
och den offentliga förvaltningen står i centrum för den del av juridiken 
som kallas förvaltningsrätt. 

Även inom detta område har Europa tre huvudmodeller. Den engels- 
ka varianten innebär att de allmänna domstolarna har befogenhet att 
avgöra tvister som rör myndigheterna. Tyskland har visserligen sär- 
skilda förvaltningsdomstolar, men de har stora likheter med de allmän- 
na domstolarna. Frankrike har en fristående organisation av förvalt- 
ningsdomstolar som i vissa avseenden står närmare den styrande än den 
dömande makten. Dessa tre modeller utgör renodlingar och den allmän- 
na tendensen är att Europas länder även i förvaltningsrättsligt avseende 
blir alltmer lika varandra. 

Den engelska förvaltningsrätten har under senare år påverkats i 
kontinentaleuropeisk riktning genom Europeiska gemenskapens lag- 
stiftning och av Europadomstolens utslag. Även om England saknar en 
särskild förvaltningslag finns det numera genom lagstiftning och dom- 
stolsutslag ett relativt väl utvecklat system av regler för myndigheternas 
handlande. Ett centralt begrepp är due process, ungefär »lagbunden- 
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het», det vill säga den allmänna principen att den offentliga makten 
skall utövas under lagarna. 

Myndigheternas beslut kan prövas och upphävas av de allmänna 
domstolarna. Domstolarnas rätt till sådan judicial review utgör ett 
viktigt kontrollinstrument gentemot den offentliga förvaltningen. Myn- 
dighetsbeslut kan upphävas om de inte tillkommit i laga ordning och 
domstolarna kan också beordra myndigheter att utföra uppgifter. Dom- 
stolarna har befogenhet att granska såväl statliga som kommunala 
myndigheter. Hittills har centrala förvaltningsbeslut som tillkommit 
genom kungliga prerogativ inte varit åtkomliga för domstolskontroll, 
men även i detta avseende ökar möjligheterna till rättslig kontroll. 

I England finns även ett stort antal administrative tribunals, som 
intar ett slags mellanställning mellan domstol och myndighet. De kan 
liknas vid förlikningsnämnder som bland annat sliter tvister där en 
myndighet är part. 

Tyskland har ett annat system än England. En tysk medborgare som 
anser sig oskäligt behandlad av en myndighet kan klaga till en särskild 
förvaltningsdomstol (Verwaltungsgericht). Dess beslut kan överklagas 
till en mellaninstans och ytterst till Bundesverwaltungsgericht, som un- 
gefär motsvarar svenska Regeringsrätten. Det tyska systemet har stora 
likheter med förvaltningsrättens organisation i exempelvis Österrike, 
Schweiz, Sverige och Finland. 

Även Frankrike har separata förvaltningsdomstolar. De står emeller- 
tid närmare förvaltningen än rättsväsendet. De besätts inte av domare 
utan av ämbetsmän. De har inte endast till uppgift att pröva klagomål 
mot förvaltningen utan fungerar även som rådgivare till regeringen. En 
särställning i det franska systemet intas av Conseil d”État (ordagrant 
» statsrådet»), som inrättades av Napoleon 1799. Statsrådet har tre olika 
uppgifter. Statsrådet är, för det första, högsta förvaltningsrättsliga in- 
stans och prövar därmed klagomål över myndigheternas beslut. För det 
andra avger statsrådet råd och yttranden. Enligt författningen måste 
regeringen innan den lägger fram lagförslag eller utfärdar förordningar 
översända dem till statsrådet för yttrande. Denna juridiska förhands- 
granskning av regeringsförslag påminner alltså om Lagrådets uppgift i 
Sverige. Statsrådet spelar ytterligare en roll, nämligen att vara rekryte- 
ringsbas till regeringens stab. Det förekommer ofta att ministrarnas 
kabinett bemannas med personer från statsrådet. Statsrådets cirka 200 
medlemmar behöver inte ha juridisk utbildning utan är vanligen äm- 
betsmän som genomgått någon av elitskolorna. 
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Författningsdomstolar 


Även om förvaltningsrättens organisation fortfarande varierar en del 
mellan de europeiska länderna har de ändå något viktigt gemensamt. I 
alla länder finns möjligheten att utsätta myndigheternas beslut för en 
rättslig överprövning. Domstolar, eller domstolsliknande organ, kan 
därmed upphäva, och många gånger ändra, myndigheternas beslut. 

Frågan är hur långt denna rättsliga kontroll över den styrande mak- 
ten sträcker sig. Kan en domstol överpröva och underkänna den parla- 
mentariskt ansvariga regeringens beslut? Och, för att driva frågan ännu 
ett steg längre, kan en domstol vägra tillämpa och därmed underkänna 
en lag som stiftats av det folkvalda parlamentet? Problemet om den 
dömande maktens förhållande till den styrande och lagstiftande, relatio- 
nen mellan domare och politiker, ställs därmed på sin spets. 

Härmed aktualiseras ett av demokratins grundläggande dilemman. Å 
ena sidan säger majoritetsprincipen att den politiska beslutsmakten 
ytterst vilar hos folkets flertal. Å andra sidan innehåller demokratin 
också medborgerliga fri- och rättigheter, som syftar till att skydda den 
enskilde individens integritet, inte minst mot övergrepp från majorite- 
ten. 

Redan Europakonventionen garanterar den enskilde rätt till dom- 
stolsprövning. I den mån regeringen fattar förvaltningsbeslut, det vill 
säga prövar enskilda fall, finns därmed en rätt att överklaga beslutet till 
domstol. Efter en fällande dom i Europadomstolen tvingades Sverige på 
1980-talet att införa denna möjlighet; genom rättsprövning kan rege- 
ringens förvaltningsbeslut överklagas till Regeringsrätten. 

Frågan om domstolarnas möjlighet att överpröva parlamentets lagar 
är mer kontroversiell. Denna lagprövningsrätt erkänns emellertid i dag 
av flertalet länder och allt fler har inrättat ett särskilt organ, en för- 
fattningsdomstol, för uppgiften att pröva om lagar och beslut står i strid 
med författningen. Det bör dock nämnas att det kan finnas länder med 
en långt genomförd lagprövningsrätt som saknar författningsdomstol. 
Förenta Staterna är ett sådant exempel, där lagprövningsrätten ytterst 
utövas av den mäktiga Högsta domstolen. 

Den europeiska modellen med särskilda författningsdomstolar har 
inspirerats genom Österrikes grundlag 1920 och Förbundsrepubliken 
Tysklands grundlag 1949. I dag är det framför allt det tyska exemplet 
som inspirerat till efterföljd, inte minst i de nya demokratierna i Öst- 
europa, exempelvis Slovenien och Ryssland. 
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Tysklands författningsdomstol (Bundesverfassungsgericht), som har 
sitt säte i Karlsruhe, har flera viktiga befogenheter. Den har först och 
främst till uppgift att kontrollera lagstiftaren. Den prövar om lagar och 
internationella avtal står i överensstämmelse med grundlagen. I ett 
principiellt betydelsefullt mål 1993 uttalade författningsdomstolen att 
Tysklands anslutning till Europeiska unionen genom Maastricht-för- 
draget inte stred mot författningen. Varje enskild kan genom författ- 
ningsbesvär anmäla klagomål om brott mot de grundläggande fri- och 
rättigheterna. Författningsdomstolen har också till uppgift att slita tvis- 
ter mellan offentliga organ, exempelvis de i en förbundsstat ofta före- 
kommande kompetenskonflikterna mellan delstaterna och den federala 
nivån. Författningsdomstolen har också rätt att upplösa politiska parti- 
er om dessa anses hota den demokratiska statens grunder. Denna möjlig- 
heter utnyttjades två gånger under 1950-talet, då ett kommunistiskt och 
ett nationalsocialistiskt parti upplöstes. Författningsdomstolen över- 
vakar dessutom valproceduren och fungerar som domstol vid åtal mot 
domare och förbundspresident. 

Författningsdomstolen har ett starkare politiskt inslag än allmänna 
domstolar. Till skillnad från vanliga domare utses författningsdom- 
stolens ledamöter av förbundsdagen och förbundsrådet och de sitter 
dessutom på begränsad tid (tolv år utan omval). 

Författningsdomstolar finns numera även bland annat i Österrike, 
Italien, Portugal och Spanien. Denna typ av organ saknas föga för- 
vånande i ett land som Storbritannien, som inte har någon skriven 
författning. 

Frankrike har ingen författningsdomstol av tysk typ, men det finns 
ett annat organ som delvis spelar samma roll. Författningsrådet (Conseil 
constitutionnel) saknar möjlighet att i efterhand pröva lagar, men har en 
viktig uppgift vid lagarnas tillkomst. Författningsrådet har nio ledamö- 
ter, vilkas mandattid är nio år, och förnyas med en tredjedel vart tredje 
år. Tre ledamöter utnämns av presidenten, tre av nationalförsamlingens 
talman och tre av senatens talman. För lagar av konstitutionell be- 
tydelse, s.k. organiska lagar, är författningsrådets granskning obligato- 
risk. Andra lagar kan hänskjutas till författningsrådet efter initiativ från 
presidenten, premiärministern, de båda talmännen eller minst sextio 
ledamöter av nationalförsamlingen eller senaten. Om författningsrådet 
förklarar att en lag eller bestämmelse strider mot författningen får den 
inte utfärdas. Flera kontroversiella lagförslag har därigenom stoppats 
och författningsrådet har under senare år fått allt större betydelse. 
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Att bygga upp en rättsstat 


Övergången från kommunistiskt till demokratiskt styrelsesätt har fått 
genomgripande konsekvenser för de östeuropeiska staternas rättssys- 
tem. Det sedermera tudelade Tjeckoslovakien kan tjäna som exempel. 
Efter det att kommunistpartiets maktmonopol brutits 1989 omarbeta- 
des rättsordningen på område efter område. Dödsstraffet avskaffades 
och strafflagstiftningen ändrades för att ge den enskilde ökad rättstrygg- 
het. Handelsrätt och civilrätt ändrades för att ge utrymme för mark- 
nadsekonomin. Den svåraste uppgiften var att ändra reglerna för ägan- 
derätt för att möjliggöra privatisering och nyföretagande. Genom nya 
grundlagsbestämmelser 1991 infördes en författningsdomstol samtidigt 
som domarna gjordes oavsättliga. 


Att läsa vidare 


Europeiska rättstraditioner analyseras av Stig Strömholm A Short History of 
Legal Thinking in the West (Norstedts, Stockholm 1985) och Mauro Cappelletti 
The Judicial Process in Comparative Perspective (Clarendon Press, Oxford 
1989). Se även Olof Petersson Rättsstaten (Publica, Stockholm 1996). Sam- 
bandet mellan rätt och politik i några stora europeiska länder analyseras av J. 
Harver & L. Bather The British Constitution and Politics (Macmillan, London 
1982), Jean-Louis Quermonne & Dominique Chagnollaud Le gouvernement de 
la France sous la Ve republique (Dalloz, Paris 1991) och Klaus von Beyme Das 
politische System der Bundesrepublik Deutschland nach der Vereinigung (Piper, 
Möänchen 1993). En förvaltningsrättslig översikt ges av Daniele Lochak La 
justice administrative (Montchrestien, Paris 1992). 


I I Federationer, regioner 
och kommuner 


Europa består inte bara av nationalstater. Den moderna demokratin 
förverkligas parallellt på flera olika nivåer. Regioner och kommuner har 
1 många länder avgörande betydelse för de beslut som formar med- 
borgarnas framtid. 

Kartan över Europas regioner bildar ett brokigt lapptäcke av skiftan- 
de språk och kulturer. Flera av dagens nationalstater har en mycket kort 
historia; Italiens och Tysklands enande ligger inte mer än ett drygt sekel 
tillbaka. Även i äldre stater finns stora regionala olikheter. Spanska 
regioner har en stark egen identitet. I Frankrike, som brukar betraktas 
som en centraliserad och homogen stat, märks ännu i dag de historiskt 
betingade skillnaderna mellan olika provinser. 

De ekonomiska skillnaderna visar också på den stora spännvidden 
mellan Europas regioner. De fattiga områdena återfinns särskilt i östra 
och södra Europa. Inom Europeiska unionen finns de ekonomiskt sämst 
utvecklade regionerna i Grekland, Portugal och Spanien. EU:s rikaste 
regioner ligger i vad som brukar kallas »tillväxtbananen», dvs. det 
område som sträcker sig från norditalienska regioner som Lombardiet, 
Valle d”Aosta och Emilia-Romagna, över sydvästra Tyskland och Ruhr- 
området, via Holland och Belgien till Stor-London. 

Detta bälte av regioner speglar industrialismens geografi. Stålets 
Europa kompletteras och ersätts nu av delvis andra produktionsmöns- 
ter. De regionala allianserna håller därmed på att ändra utseende. Ett 
bälte vid Nordsjökusten förenar Paris, Bryssel, London, Lille, Ant- 
werpen och Amsterdam. Ett antal regioner som gör stora satsningar på 
ny teknologi bildar en båge som sträcker sig längs Medelhavskusten från 
Katalonien över Rivieran till Genuabukten. Också i Centraleuropa bil- 


104 = Federationer, regioner och kommuner 


das nya samarbetsmönster. Bayern, Österrikes Länder, de norditaliens- 
ka regionerna och Slovenien samverkar i Alpi Adria. I norra Europa 
bildar städer som Hamburg, Hannover och Berlin kärnan i ett dyna- 
miskt område. 


Regional indelning 


Region är inget enhetligt begrepp och det finns många olika slags 
regionala gränsdragningar. Europas stater tillämpar mycket varierande 
administrativa indelningar. Eftersom regionalpolitik är en viktig del av 
det europeiska samarbetet har EU tvingats utarbeta en för alla med- 
lemsländer enhetlig regionindelning. Den benämns Nomenclature of 
Territorial Units for Statistics, NUTS. 

NUTS har tre olika nivåer. NUTS 1-regionerna har i bögig fem 
miljoner invånare och motsvaras exempelvis i Tyskland av Länder, i 
Belgien av régions och Nederländerna av landsdelen. NUTS 2-regioner- 
na har i medeltal knappt två miljoner invånare och är i Tyskland 
Regierungsbezirke, Belgien provinces, Spanien comunidades autoöno- 
mas, Frankrike regions och Italien regioni. Mindre länder saknar denna 
uppdelning; Danmark och Irland utgörs i sin helhet av en region enligt 
dessa två första definitioner. NUTS 3-regionerna har i genomsnitt 
400 000 invånare. I Danmark heter dessa regioner amter, i Tyskland 
Kreise, Grekland nomoi, Belgien arrondissements, Frankrike départe- 
ments och Spanien provincias. Alla länder har förutom dessa regioner 
också en kommunal indelningsnivå. 


Förbundsstater 


I alla Europas länder finns ett visst mått av regional självstyrelse. Regio- 
nerna har emellertid mycket olika makt. I en del länder sätter den 
centrala statsmakten mycket snäva ramar för regionernas handlande. I 
andra länder har regionerna stora resurser och stor frihet och har till och 
med möjlighet att påverka den centrala statsmakten. En särskild katego- 
ri bildas av förbundsstaterna. 

Man brukar i statsläran skilja mellan tre olika slags politiska organi- 
sationer: enhetsstater, förbundsstater (federationer) och statsförbund 
(konfederationer). Den politiska organisationens medlemmar är här inte 


Federationer, regioner och kommuner 105 


individer utan offentliga organ. Starkt förenklat kan man säga att i 
statsförbundet ligger makten hos medlemmarna och inte i förbundet. I 
enhetsstaten är förhållandet det omvända: makten ligger inte hos regio- 
nerna utan hos den centrala staten. Federationen utgör ett slags kom- 
promiss: makten är här delad mellan medlemmar och förbund. I själva 
verket förekommer det många varianter och blandformer. Europeiska 
unionen går exempelvis inte att placera in i någon av de tre kategorier- 
na; EU är en alldeles egen organisationsform någonstans mellan stats- 
förbundet och förbundsstaten. 

Det bör också påpekas att skillnaden mellan enhetsstat och för- 
bundsstat inte nödvändigtvis behöver vara identisk med skillnaden mel- 
lan centralisering och decentralisering. Det finns enhetsstater som är 
relativt starkt decentraliserade, exempelvis genom långtgående kommu- 
nal självstyrelse. Omvänt kan förbundsstater vara jämförelsevis starkt 
centraliserade. 

Statsförbundet är en organisation där staterna behåller sin själv- 
ständighet. I sin mest uttalade form krävs enhällighet för beslut och 
varje stat kan därmed genom sitt veto förhindra ett beslut. Förbundet 
kan inte själv utöva tvingande makt mot de enskilda medborgarna. 
Ibland brukar internationella organisationer som FN, NATO och 
världshandelsorganisationen WTO betraktas som ett slags statsförbund. 
I Europa är Oberoende staters samvälde (OSS) ett exempel på ett 
statsförbund. Däremot är det officiella namnet på Schweiz, Confédéra- 
tion helvetique, missvisande eftersom landet med gängse ordbruk nume- 
ra inte är ett statsförbund utan en förbundsstat. 

Även om det inte finns någon enda helt entydig definition av en 
förbundsstat kännetecknas ett federalt styrelseskick av tre huvudprinci- 
per. En förbundsstat grundas, för det första, på principen om vertikal 
maktdelning: den politiska makten är uppdelad mellan central och 
regional nivå. För det andra grundas federalismen på autonomiprinci- 
pen: varje nivå åtnjuter självbestämmanderätt inom sitt område. En 
tredje princip är deltagande: delstaterna har rätt till medbestämmande 
på den centrala nivån. 

En förbundsstat består därmed i praktiken av ett dubbelt politiskt 
system. Den representativa demokratin förverkligas parallellt på två 
nivåer: medborgarna väljer sina företrädare som invånare i både delsta- 
ten och förbundet. Delstaterna har egna lagstiftande församlingar. Del- 
staterna har också makt över förbundet. Författningen bygger på ett 
slags samtycke mellan förbund och delstater; den centrala statsmakten 
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kan därmed inte ensidigt ändra landets grundlag. Förbundsstaternas 
parlament har alltid två kammare: en som representerar landets alla 
medborgare och en som företräder delstaterna. Ett federalt system ford- 
rar en kompetensfördelning som säger hur makten över lagstiftning, 
förvaltning och beskattning skall delas upp mellan förbund och delsta- 
ter. Det finns dessutom en skiljedomare som har att slita tvister mellan 
förbundet och delstaterna; denna uppgift brukar ofta fyllas av landets 
författningsdomstol eller högsta domstol. 

Schweiz består av 23 kantoner, av vilka tre är uppdelade på halv- 
kantoner. De tre kantonerna Schwyz, Uri och Unterwalden ingick ett 
edsförbund, enligt myten år 1291 men i realiteten några årtionden 
senare. Efter en utvidgning 1815 blev Schweiz en förbundsstat 1848. Så 
småningom fick det centrala förbundet allt fler uppgifter, men ännu i 
dag har kantonerna en långtgående självbestämmanderätt. Schweiz räk- 
nar fyra nationalspråk: tyska, franska, italienska och rätoromanska; de 
tre första är också officiella myndighetsspråk. Fyra kantoner är fransk- 
språkiga, 15 är tyskspråkiga, en är italienskspråkig och resten blandade. 
Schweiz är ett exempel på hur en stat kunnat förena flera olika språk- 
grupper och religioner. 

Arbetsfördelningen mellan centralmakt och kantoner är inte exakt 
författningsmässigt reglerad, men har efter hand kommit att ordnas på 
fyra olika sätt. När det gäller tullar, myntväsen, post, telekommunika- 
tioner och järnvägar är den federala nivån ensam lagstiftare. Polis, 
socialvård, bostäder och kyrkliga frågor är exempel på kantonala an- 
gelägenheter. Inom vissa fält är det den federala nivån som stiftar lagar 
men kantoner som sköter förvaltningen; hit hör till exempel försvar, 
arbetsrätt och socialförsäkring. Inom vissa områden, såsom skatter, 
vägar, sjukförsäkring och utbildning, är lagstiftningsmakten delad mel- 
lan de två nivåerna. 

Den federala regeringen har, bortsett från järnväg, post och liknande, 
inga egna förvaltningsorgan i kantonerna och kommunerna. Den regio- 
nala och lokala självförvaltningen är långt genomförd. Rättssystemet 
kan variera från den ena kantonen till den andra. Högsta besluts- 
fattande organ på den regionala nivån är kantonala parlament, kantons- 
råd, utom i de kantoner som tillämpar direktdemokratiska beslutsmeto- 
der. 

Även i Tyskland har den federala organisationsprincipen gamla röt- 
ter. Nordtyska förbundet och Tyska riket var federativa statsbildningar. 
Under Hitlertiden skedde dock en stark maktkoncentration till den 
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centrala statsledningen. När Tyskland rekonstruerades efter andra 
världskriget låg det i segrarmakternas intresse att förhindra uppkomsten 
av en ny tysk centralmakt och resultatet blev en förbundsrepublik. 
Dagens Tyskland har funnit en praktisk kombination av centralmakt 
och regionalmakt som är av principiellt intresse. 

Tyskland har 16 delstater (Länder), varav fem tillkom då det forna 
DDR 1990 uppgick i förbundsrepubliken. Varje Land har sin egen 
författning och ett politiskt system bestående av parlament, regering och 
förvaltning. Ledaren för delstatens regering (Landesregierung) kallas 
(utom i Berlin, Hamburg och Bremen) Ministerpräsident; övriga minist- 
rar benämns Staatsminister. 

Delstaterna har möjlighet att påverka lagstiftning på förbundsnivå 
genom sin representation i förbundsrådet. Om förbundsdagen och för- 
bundsrådet inte kan komma överens hänskjuts frågan till ett förmed- 
lingsutskott, som försöker nå fram till en kompromiss. Delstaternas 
betydelse sträcker sig dessutom utanför de områden där de själva är med 
och stiftar lagar. Större delen av förbundets lagstiftning verkställs av 
delstaterna. Förbundets egen förvaltningsapparat är relativt liten och 
koncentreras till områden som utrikesförvaltning, post, järnvägar, för- 
svar och gränspolis. 

Även om centralmakt och delstater i åtskilliga avseenden kan be- 
skrivas som likställda parter finns dock både i Tyskland och Schweiz en 
allmän regel som säger att i händelse av konflikt har förbundsrätt 
företräde framför delstatsrätt; den tyska grundlagen innehåller formule- 
ringen »Bundesrecht bricht Landesrecht>. 

Man brukar ofta kontrastera USA och Tyskland som företrädare för 
två olika typer av federalism. Den amerikanska federalismen är dualis- 
tisk, eftersom den bygger på en klar åtskillnad mellan centralmaktens 
och delstaternas kompetensområden. Den tyska federalismen, och för 
den skull även den schweiziska, grundas mer på samarbete. Stora delar 
av lagstiftningen sker genom att centralmakten och delstaterna båda 
medverkar. Många av delstaternas åtgärder fordrar förbundsbeslut när 
det gäller beskattning. En annan form för samverkan är att en be- 
tydande del av de federala lagarna verkställs av delstaternas regeringar. 

I tysk litteratur beskrivs landets system ofta med uttrycket kooperati- 
ver Föderalismus. Härmed avses att delstaterna frivilligt genom olika 
former av samarbete och överenskommelser löser gemensamma pro- 
blem. Informella samarbetsformer har också utvecklats mellan delsta- 
terna och den centrala statsmakten. Denna metod att gemensamt ut- 
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forma och finansiera offentliga åtaganden har lett till en samman- 
flätning av olika politiska och administrativa nivåer (Politikver- 
flechtung). 

Belgien är en federal stat som grundas på både regioner och gemen- 
skaper (communautés). Belgien är uppdelat i tre regioner (den vallons- 
ka, den flamländska samt Bryssel). Samtidigt har landet tre språkliga 
gemenskaper (den franska, den flamländska och den tyska). Dessutom 
är landet indelat i fyra språkområden (det franska, det flamländska, det 
tyska och det tvåspråkiga Bryssel). 

Belgiens centrala statsmakt har endast befogenhet att besluta i de 
frågor som uttryckligen anges i författningen. Den politiska tyngd- 
punkten har under senare år förskjutits från den centrala nivån till 
regioner och språkgemenskaper. Regionerna sköter exempelvis plane- 
ring och miljöpolitik medan gemenskaperna tagit hand om kultur- och 
utbildningsfrågor. 

Federalismens praktiska förverkligande skiljer sig mellan olika delar 
av Belgien. I norr ligger betoningen på språkgemenskapen. Den flam- 
ländska rådet, som också inrymmer nederländsktalande representanter 
från Bryssel, har även hand om regionala frågor. I Brysselområdet är det 
i stället regionen som är den viktiga beslutsenheten. Bryssels regionråd 
väljs direkt av huvudstadens två språkgrupper. I östra delen av landet är 
det den tyska språkgemenskapen som utövar beslutsmakten. I söder, 
slutligen, finns ett parallellsystem. Den vallonska regionen och den 
franskspråkiga gemenskapen har var och en sina institutioner, även om 
det finns en viss överlappning genom att en del politiker har säte i båda 
beslutsorganen. 


Decentralisering: exemplet Frankrike 


Behovet att avlasta den centrala statsmakten har lett till att även typiska 
enhetsstater prövat former för att föra ut beslut och förvaltningsupp- 
gifter till regionala och lokala organ. 

Frankrike kunde länge beskrivas som en centraliserad stat, där rege- 
ringen genom ett system av prefekter styrde de olika landsändarna. Men 
landet har sedan 1982 genomfört en serie decentraliseringsreformer som 
i viktiga avseenden förändrat landets politiska och administrativa struk- 
tur. 

Frankrike har i dag av fyra territoriella nivåer. Under den centrala 
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nivån finns 22 regioner, vilka från början inrättades som administrativa 
planeringsenheter. Regionen styrs numera av en direktvald församling 
(conseil régional), vars ordförande fungerar som ledare för regionens 
förvaltning. Regionen har fått ökat ansvar för bland annat närings- 
politik, infrastruktur, gymnasieutbildning och yrkesutbildning. På nästa 
territoriella nivå finns 96 departements, vilka kan beskrivas som en 
kombination av svenska län och landsting. Dessa enheter härstammar 
från franska revolutionens tid och gränserna drogs enligt principen att 
det skulle vara möjligt att nå departementets huvudort inom en dags 
färd med häst. Departementet har ett folkvalt organ, conseil général, 
men styrdes i praktiken av statens representant, prefekten. Reformen 
1982 ändrade maktförhållandena. Den styrande makten utövas inte 
längre av prefekten, utan av en folkvald politiker. Prefektens uppgift 
begränsas i dag till att vaka över att lagar och förordningar efterlevs. På 
den lokala nivån finns cirka 36 000 kommuner, varav flertalet endast 
har några få tusen invånare. 

Den franska decentraliseringsreformen har inneburit dels att folkval- 
da politiker övertagit uppgifter från centralmaktens ämbetsmän, dels att 
befogenheter och ekonomiska resurser överflyttats från central nivå till 
de regionala och lokala självstyrelseorganen. 

Men decentraliseringen har inte enbart varit av godo. Det har visat 
sig svårt att utforma effektiva metoder för granskning och revision. Den 
ökade ekonomiska friheten har gjort det möjligt för lokala politiker att 
ingå affärer som i efterhand visat sig innehålla inslag av mutor och 
bestickning. 


Kommunal självstyrelse 


Europarådet skapade 1988 en konvention om kommunal självstyrelse, 
som många europeiska länder sedermera anslutit sig till. Enligt kon- 
ventionen är den kommunala självstyrelsen en viktig förutsättning för 
demokrati, effektiv förvaltning och decentralisering av makten. Kom- 
munerna skall både ha rätt, dvs. lagstadgat utrymme, och möjlighet, 
dvs. reella resurser, att sköta en väsentlig del av de offentliga angelägen- 
heterna. Kommunerna skall ha en ordentligt tilltagen sfär för själv- 
ständigt handlande och staten skall inte kunna pålägga kommunerna 
uppgifter hur som helst. Kommunerna måste kunna fatta beslut om sin 
egen förvaltning. Enskilda medborgare har rätt att överklaga beslut av 
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kommunala myndigheter och staten får utöva rättslig kontroll över 
kommunerna. Däremot får staten inte övervaka kommunerna genom 
förmyndarkontroll. Kommunerna skall ha tillräckliga ekonomiska re- 
surser och frihet att bestämma hur utgifterna skall prioriteras. Kommu- 
ner skall ha rätt att föra sin talan inför domstol eller liknande oberoende 
författningsenligt organ. 

Det finns sex huvudtyper av kommunsystem i dagens Europa: de 
nordiska systemen, den brittiska modellen, mellaneuropeiska system, 
napoleonska system, östeuropeiska system och de postsovjetiska sys- 
temen. 

I Norden förenas en starkt centralmakt med inflytelserika kommu- 
ner. Den offentliga sektorn är stor och kommunerna ansvarar för en 
betydande del av denna offentliga sektor. Kommunerna har vida be- 
fogenheter och ett jämförelsevis stort utrymme för självstyrelse. Verk- 
samheten finansieras till stor del genom kommunal inkomstskatt. 

I den brittiska modellen lever den lokala självstyrelsen ett isolerat och 
osäkert liv. Den kommunala självstyrelsen saknar grundlagsskydd och 
blir därmed beroende av vem som för tillfället innehar den politiska 
makten i huvudstaden. Under den konservativa regeringen från 1979 
har kommunernas självständighet inskränkts, inte minst i finansiellt 
avseende. 

De mellaneuropeiska systemen, främst Tyskland, Österrike och 
Schweiz, är federala stater. Kommunernas ställning regleras framför allt 
av bestämmelser på delstatlig nivå. De kommunala styrelseformerna 
kan därför variera åtskilligt mellan olika delar av landet. I den mellan- 
europeiska modellen åtnjuter kommunerna en betydande autonomi och 
till skillnad från det brittiska systemet är den lokala självstyrelsen fast- 
are reglerad, inte sällan i grundlagsform. Kommunerna besitter relativt 
vidsträckta befogenheter inom den frivilliga sektorn. 

Napoleonska system har förutom Frankrike även Belgien, Luxem- 
burg, Spanien, Portugal, Italien och Grekland. Dessa stater har formats 
av den franska förvaltningsmodell som byggdes upp under Napoleons 
tid. Systemet bygger på en kombination av stark statsmakt och stark 
lokal identitet. Staten utövar sin överhöghet över territoriet genom 
prefekter och lokala statsorgan. Det finns också en levande lokal identi- 
tet, personifierad av borgmästaren. De napoleonska systemen har under 
senare år förändrats i riktning mot minskad centralmakt. Kommunerna 
är fortfarande relativt små och decentraliseringen har främst gått ut på 
att stärka den regionala nivån. 
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Kort efter demokratiseringen genomfördes fria och hemliga kommu- 
nalval i bl.a. Polen, Tjeckiska republiken, Slovakien, Ungern, Rumäni- 
en, Bulgarien och Albanien. Hittills har lokala val endast genomförts i 
några få av de länder som tidigare utgjorde Sovjetunionen. 

I de östeuropeiska och postsovjetiska systemen är kommunernas 
indelning, uppgifter, finansiering och styrelseformer på många håll un- 
der diskussion och reformering. Det saknas ofta erfarenheter av att på 
lokal nivå, utan några direktiv uppifrån, ta eget ansvar. Politiker och 
myndigheter möts många gånger av en djupt rotad misstro mot över- 
heten. Överdrivna förväntningar har vänts i besvikelse. Det har visat sig 
svårt att få medborgarna att engagera sig i lokalt politiskt arbete. 


Regional och kommunal utrikespolitik 


Den europeiska integrationen får konsekvenser inte bara för national- 
staterna. Regioner och kommuner arbetar i ökande utsträckning med 
direkta kontakter över statsgränserna. Som redan nämnts i början av 
detta kapitel finns det framväxande bälten av regioner i ekonomiska 
tillväxtområden. Även enskilda kommuner har inlett ett liknande sam- 
arbete över gränserna. Många regioner och kommuner driver på så sätt 
sin egen utrikespolitik. 

Som en följd av Maastrichtfördraget om Europeiska unionen in- 
rättades 1993 Regionkommittén. Den består av företrädare för EU- 
ländernas självstyrelseorgan på regional och lokal nivå. Regionkommit- 
tén har endast rådgivande uppgifter, men har ändå givit regioner och 
kommunerna en direkt medverkan i EU:s beslutsprocess. 


Att läsa vidare 


Regionernas Europa beskrivs i The Regions in the 1990s (Commission of the 
European Communities 1991), Robert Lafont La nation, VEtat, les regions 
(Berg, Paris 1993) och Janerik Gidlund & Sverker Sörlin Det europeiska kalej- 
doskopet (SNS, Stockholm 1993). 

Det federala styrelsesättet utreds av Herbert Tingsten Samtidens förbunds- 
stater (KF, Stockholm 1942), Brita Skottsberg & Carl Arvid Hessler Förbunds- 
staten (Bonniers, Stockholm 1943), Maurice Croisat Le fédéralisme dans les 
democraties contemporaines (Montchrestien, Paris 1992) och Micheal Burgess 
& Alain-G. Gagnon Comparative Federalism and Federation (Harvester Wheat- 
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sheaf, London 1993). Belgien beskrivs av Francis Delpéré, »La nouvelle consti- 
tution belge», Revue frangcaise de droit constitutionnel, 17, 1994, 3-16 och 
Tyskland av Fritz W. Scharpf Optionen des Föderalismus in Deutschland und 
Europa (Campus, Frankfurt 1994). 

Europeiska kommuner behandlas av Jens Joachim Hesse Local Government 
and Urban Affairs in International Perspective (Nomos, Baden-Baden 1991), 
Alan Norton International Handbook of Local and Regional Government 
(Edward Elgar, Aldershot 1994) samt Anders Lidström & Christin Johansson, 
SOU 1994:2, bilaga 2. 


[2 Organiserade intressen 


År 1790 utgav Edmund Burke sin bok Reflektioner om franska revolu- 
tionen. Exakt tvåhundra år senare utkom boken Reflektioner om euro- 
peiska revolutionen. Författare var Ralf Dahrendorf, tysk sociolog, 
politiker och Europakännare, numera verksam vid Oxforduniversitetet. 

Dahrendorf försöker tolka den dramatiska händelseutveckling i Öst- 
europa som kulminerade år 1989. Varför föll diktaturerna just vid 
denna tidpunkt? Hade den pågående revolutionen en egen inneboende 
logik? Den stora frågan var hur de nya demokratierna skulle kunna 
undvika att göra samma misstag som så många gånger tidigare lett till 
att demokratiska experiment hade misslyckats. Hur bygger man en 
stabil och fungerande demokrati? 

Det är uppenbart att svaret består av en kombination av faktorer. 
Många förutsättningar måste vara uppfyllda för att medborgarna skall 
kunna utöva en effektiv kontroll över landets styrelse. 

Dahrendorf pekar ändå på ett förhållande som kanske mer än andra 
bidrar till att förverkliga ett demokratiskt styrelsesätt. Det måste finnas 
ett frivilligt medborgarsamhälle, civil society. Medborgarna tränas att 
själva ta ansvar för sina gemensamma angelägenheter. En mångfald av 
grupper, organisationer och sammanslutningar bildar ett samhälle där 
makten är uppdelad på många händer och förhindrar därmed att någon 
enda person eller grupp kan tillskansa sig makten. Ett sådant med- 
borgarsamhälle kan inte beordras fram uppifrån. Det enda politikerna 
kan göra är att verka indirekt genom att tillåta och uppmuntra småföre- 
tagande, fria massmedier, självständiga politiska partier samt självsty- 
rande kyrkor, universitet och kulturinstitutioner. 

Ralf Dahrendorfs plädering för de frivilliga medborgarsamman- 


114 = Organiserade intressen 


slutningarnas betydelse delas av många östeuropeiska debattörer, men 
inte alla. Debatten mellan två tjeckiska ledare belyser meningsmot- 
sättningarna. President Vaclav Havel har förklarat att byggandet av ett 
fungerande medborgarsamhälle utgör vår tids stora uppgift. Enligt Ha- 
vel gör det civila samhället människorna delaktiga i samhällsutveck- 
lingen och befrämjar ansvarstagande, solidaritet och gemenskapskänsla. 
Frivilliga sammanslutningar bildar ett förmedlande lager mellan den 
enskilde individens privata liv och de statliga myndigheternas domän. 
Premiärminister Vaclav Klaus har från nyliberala utgångspunkter pole- 
miserat mot Havel. Enligt Klaus betyder det civila samhället i praktiken 
kollektivism och byråkratiska hinder för den enskilda människan. Det 
är fullt tillräckligt med fria individer, marknadsekonomi och ett pluralis- 
tiskt partisystem. Dessa olika synsätt har fått konsekvenser för be- 
dömningen av vilka reformer av det politiska systemet som är önskvär- 
da. Havel förespråkar, i motsats till Klaus, folkomröstningar, decentrali- 
sering, regional självstyrelse och skattelättnader för frivilligorganisatio- 
ner. 

Nyare forskning om organisationslivet ger Havel tunga argument. 
Det finns tydliga belägg för de positiva effekterna av ett livaktigt med- 
borgarsamhälle. Statsvetaren Robert Putnam har jämfört Italiens olika 
regioner. Särskilt i norra delen av landet finns regioner med ett välut- 
vecklat nätverk av lokala föreningar, aktivt deltagande i gemensamma 
angelägenheter, jämlika relationer i politiken, förtroende och laglydnad. 
Kontrasten var stor med andra regioner, framför allt i Syditalien, som 
kännetecknades av misstänksamhet, korruption, passivitet, vanmakt 
och laglöshet. Det visade sig att ett välfungerande medborgarsamhälle 
hade positiva effekter både för stat och marknad. Det gick lättare att 
fatta och genomföra politiska beslut i de regioner som hade en god 
medborgaranda. Putnam konstaterar att det inte räcker enbart med 
fysiskt kapital och »humankapital», dvs. utbildade individer. En annan 
viktig förutsättning för ekonomiska och politiska framsteg är socialt 
kapital, människors förmåga att samverka för att lösa gemensamma 
problem. 


Europeiskt organisationsliv 


Jämförelsen mellan de italienska regionerna visar att det organiserade 
medborgarsamhällets omfattning och styrka kan variera kraftigt från 
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det ena området till det andra. Det finns också stora skillnader mellan 
Europas länder. I de katolska samhällena i södra Europa svarar familjen 
och släkten för merparten av det sociala kapitalet. Frånvaron av ett 
välorganiserat föreningsliv har här i stället givit staten och kyrkan en 
viktig roll. Många observatörer av fransk politik har pekat på de svaga 
organisationerna som en förklaring till att den centralstyrda och byrå- 
kratiska staten länge dominerat franskt samhällsliv. 

Protestantismens betoning på församlingsliv och medlemmarnas 
egen aktivitet kommer till synes även i dagens samhällen. I Nordeuropa, 
inte minst Tyskland och de nordiska länderna, finns ett välutvecklat 
nätverk av lokala föreningar och sammanslutningar. Flertalet av dessa 
bildar riksorganisationer, vilka ofta fungerar som inflytelserika påtryck- 
ningsgrupper. 

Även Öst- och Centraleuropa rymmer stora variationer. I Ungern, 
Polen, Tjeckien och de baltiska republikerna fanns icke-kommunistiska 
ledare som med stöd av sina mer eller mindre informella organisationer 
var beredda att starta partier och företag och snabbt överta makten. I 
länder som Rumänien, Ukraina, Vitryssland och Ryssland var detta 
slags moteliter däremot mer sällsynta. Uppgiften att bygga nya in- 
stitutioner har här i mycket större utsträckning kommit att skötas av 
personer som haft höga poster i den gamla kommunistiska nomenklatu- 
ran. 

Före revolutionen 1989 fanns det även i Östeuropa exempelvis fack- 
föreningar, men de var i realiteten helt kontrollerade av kommunist- 
partiet. Den polska organisationen Solidaritet, som hade sitt ursprung i 
varvsarbetarnas kamp för fackliga och politiska rättigheter, kom under 
1980-talet att spela en central roll som en fristående, oppositionell kraft. 
När Polen utarbetade en ny demokratisk författning stadgades uttryck- 
ligen att organisationerna hädanefter skulle stå oberoende av staten. 

Den västeuropeiska fackföreningsrörelsen uppvisar stora variationer. 
Vissa länder har en stark, relativt väl sammanhållen facklig organisation 
med tydlig anknytning till det socialdemokratiska partiet. Sådana fack- 
föreningar finns exempelvis i Tyskland (DGB), Storbritannien (TUC), 
Danmark, Norge och Sverige (LO). Även om systemet med kollektiv- 
anslutning av fackföreningsmedlemmar till det socialdemokratiska par- 
tiet successivt avvecklats kan exempelvis TUC ännu utöva stort in- 
flytande på Labourpartiets kongresser. 

I andra länder är fackföreningarna mer splittrade. Belgien, Nederlän- 
derna och Luxemburg har ett slags dubbelsystem. Det finns dels katols- 
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ka fackföreningar (i Nederländerna även kalvinistiska) med anknytning 
till landets kristdemokratiska parti, dels sekulära fackföreningar som 
har band till det socialdemokratiska partiet. Utmärkande för Frankrike, 
Italien, Portugal och Spanien är förekomsten av stora fackliga organisa- 
tioner med traditionella band till kommunistpartiet. Organisations- 
bilden är här dock mer splittrad eftersom det också finns fackliga orga- 
nisationer med exempelvis kristen och socialdemokratisk inriktning. 

Särskilda fackföreningar för tjänstemän återfinns främst i Norden, 
men också i exempelvis Tyskland och Frankrike. Den minskande an- 
delen industriarbetare och utjämningen av skillnaderna mellan arbetare 
och tjänstemän har emellertid lett till ett närmande mellan de båda 
organisationstyperna. De flesta europeiska fackförbund är organiserade 
efter industriförbundsprincipen, som innebär att alla anställda på en 
arbetsplats tillhör samma organisation. Motsatsen, yrkesförbund, före- 
kommer i exempelvis Storbritannien som bevarat en organisations- 
struktur med rötter i hantverkets och skråsamhällets tid. 

Den fackliga organisationsgraden är högst i Norden och Belgien med 
cirka 70-80 procent medlemmar. En mellangrupp bildas av Tyskland, 
Storbritannien och Italien där andelen fackligt anslutna ligger runt 40 
procent. I andra länder kan organisationsgraden vara betydligt lägre. 
Andelen fackligt anslutna i Frankrike rapporteras ha sjunkit till omkring 
10 procent. 

Starka fackföreningar återfinns i första hand i Norden, Tyskland och 
Benelux-länderna. Konflikterna på arbetsmarknaden har här en något 
annan karaktär än i länder med svagare fack. Med en tillspetsning kan 
man säga att strejkerna i norra Europa är få och långvariga, men i 
Sydeuropa många och kortvariga. 

Även näringslivets sätt att organisera sig skiljer sig åtskilligt mellan 
Europas länder. Det finns två huvudmodeller. En del länder har separata 
organisationer för arbetsgivarfunktionen och för producent- och indu- 
striintressen. Denna från Sverige välbekanta modell med en arbetsgivar- 
förening och ett industriförbund återfinns också i bland annat Dan- 
mark, Tyskland och Irland. I andra länder har företagarna bildat en 
gemensam takorganisation för båda uppgifterna. I några länder be- 
gränsas den till tillverkningsindustrin (Storbritannien, Italien, Luxem- 
burg, Portugal och Grekland), medan den på andra håll omfattar hela 
näringslivet (Frankrike, Belgien, Nederländerna och Spanien). I flera 
länder tenderar företagarorganisationerna att bli organ för de mindre 
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och medelstora företagen. De internationella storkoncernerna agerar 
mer och mer på egen hand. 

Skillnaden mellan små- och storföretagare är också tydlig i jord- 
brukets organisationer. I vissa länder har småbönderna egna organisa- 
tioner. Som allmän regel gäller att de nationella bondeorganisationerna 
domineras av ägarna till stora och kapitalstarka jordbruk. Många gång- 
er finns det också en organisatorisk uppdelning mellan olika producent- 
grupper. I norra Europa utövar spannmålsbönder stort inflytande, me- 
dan vinbönderna är en maktfaktor i södra Europa. 

De stora organisationerna inom ekonomi och arbetsmarknad har 
gått samman 1 europeiska takorganisationer. Fackföreningarna bildar 
Europafacket European Trade Union Confederation (ETUC), företagar- 
na Union of Industries in the European Community (UNICE) och 
jordbrukarna Committee of Professional Agricultural Organisations 
(COPA). Det finns också mer specialiserade organisationer för exempel- 
vis järnvägsbolag. Dessa europeiska samorganisationer har en perma- 
nent ställning som rådgivande organ åt EU:s institutioner, i första hand 
kommissionen, och har därigenom stora möjligheter att påverka EU:s 
beslutsprocess. 

De ekonomiska intresseorganisationerna är från maktsynpunkt de 
allra tyngsta, men kartan över det europeiska organisationslivet rymmer 
också en ökande mångfald av andra intressen. De tilltagande miljöpro- 
blemen har drivit fram en rad olika ekologiska rörelser. Ännu så länge 
har flertalet främst varit lokalt baserade. Organisatoriska och ekono- 
miska problem har visserligen försvårat uppbyggandet av slagkraftiga 
miljörörelser, men ekologiska organisationer har kommit att spela en 
allt viktigare roll i europeisk politik, såväl inom enskilda länder som på 
den internationella scenen. 


Korporatism? 


Organisationernas makt aktualiserar ett principiellt dilemma i dagens 
demokrati. Å ena sidan fordrar demokratin att det finns självständiga 
organisationer. Å andra sidan kan organisationernas självständighet 
hota demokratin. 

Statsvetaren Robert Dahl fäster uppmärksamheten på två starka skäl 
som talar för att fria organisationer är ett omistligt inslag i en pluralis- 
tisk demokrati. För det första bidrar organisationer till ömsesidig kon- 
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troll; oberoende organisationer motverkar hierarki och dominans. För 
det andra är organisationer nödvändiga för att demokratin skall fungera 
i stor skala; frihet och organisation är oupplösligt förenade. 

Men det finns också flera problem förknippade med det moderna 
organisationsväsendet. För det första kan organisationer vidmakthålla 
och förstärka existerande ojämlikheter. För det andra kan organisatio- 
ner deformera medborgarandan genom att gynna särintressen och parti- 
kularism. För det tredje har organisationerna stor makt över dagord- 
ningen; frågor som inte stöds av organiserade intressen har svårt att 
komma fram. För det fjärde, slutligen, hotas den representativa demo- 
kratin. Många frågor måste överlåtas på organisationerna. Denna de- 
centralisering och delegering kan ibland gå så långt att organisationerna 
tar över helt och hållet. De valda representanterna har då fortfarande ett 
formellt ansvar, men ingen reell makt. 

Dessa principproblem har i Europa aktualiserats i samband med 
debatten om korporatism. Begreppet korporatism har emellertid flera 
olika betydelser. 

Enligt en äldre innebörd är korporatism ett styrelseskick som i vä- 
sentliga avseenden skiljer sig från den parlamentariska demokratin. I 
stället för individualismens representationsprincip betonar korporatis- 
men gruppen, särskilt yrkesgruppen, korporationen, som den grund- 
läggande enheten. Den italienska fascismens statsdoktrin var starkt 
influerad av sådana korporativa tankegångar, men de har i dagens 
Europa ingen praktisk realitet. 

En annan betydelse av korporatism återfinns i ett land som Frank- 
rike. Korporatism är här liktydig med defensiv gruppegoism, ett slags 
inskränkt skråanda. Organisationerna vägleds primärt av kortsiktiga 
fördelar för de egna medlemmarna. Allmänintresset viker för sär- 
intressena. 

I den internationella forskningsdebatten användes termen korpora- 
tism också i en tredje betydelse, nämligen som en beskrivning av ett 
speciellt triangelarrangemang mellan stat och organisationer. För att 
skilja denna definition från de föregående brukas emellanåt termen 
nykorporatism. Om staten och två motstående organisationer ingår ett 
avtal betecknas uppgörelsen som (ny)korporatism. Typexemplet är att 
staten, arbetsgivarna och fackföreningsrörelsen träffar en inkomstpoli- 
tisk uppgörelse. Ett sådant system grundat på samförstånd och kompro- 
miss är nära släkt med konsensusdemokratins modell. 

Termen korporatism har också kommit att användas i en vidare 
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betydelse för att allmänt beskriva ett system av intensiv samverkan 
mellan stat och organisationer. Gränsen mellan offentligt och enskilt 
suddas därmed ut. Det civila medborgarsamhället integreras i den of- 
fentliga sektorn. 

Beroende på valet av definition varierar bedömningarna om vilka 
länder som är mest korporativa. De nordiska länderna brukar vanligen 
räknas hit, liksom Österrike, Nederländerna och Belgien. Länder som 
Storbritannien, Italien och Frankrike anses däremot uppvisa få korpora- 
tiva drag. Dessa jämförelser tar framför allt hänsyn till förhållandena på 
arbetsmarknaden. Trepartsöverenskommelser mellan fackföreningar, 
arbetsgivare och stat har framför allt varit möjliga i länder med någor- 
lunda enhetlig fackföreningsrörelse där ledningen för centralorganisa- 
tionen ensam kunnat göra anspråk på att representera merparten an- 
ställda. 

Även länder som vanligen inte betraktas som korporativa kan inom 
enskilda sektorer uppvisa inslag av korporatism. Ett exempel är Frankri- 
ke, där staten och vissa jordbruksorganisationer genom nära samarbete 
utvecklat ömsesidiga beroendeförhållanden. 

Det finns också tydliga tecken på att de traditionellt korporativa 
länderna håller på att förändras. De fackliga organisationerna har för- 
svagats och blivit mindre enhetliga. Internationaliseringen reducerar 
betydelsen av nationella förhandlingsarenor. De centraliserade över- 
enskommelserna var dessutom lättare att få till stånd och genomföra i 
en tid av växande ekonomiska resurser. Det korporativa beslutssystemet 
visade sig vara sämre lämpat för tider av ekonomiskt oväder. 


Organisationer som påtryckare 


Dagens intresseorganisationer använder en rad olika vägar för att på- 
verka det politiska beslutsfattandet. Den direkta vägen innebär att orga- 
nisationerna framför sina uppfattningar och krav till politiker och tjäns- 
temän. Indirekta vägar via massmedier och politiska partier spelar ofta 
också stor roll. 

Termen lobbying härstammar från ordet för korridor, närmare be- 
stämt i 1800-talets amerikanska kongress. Ordet förekommer numera i 
flera europeiska språk och används som en allmän samlingsbeteckning 
för organisationernas påtryckningsförsök. 

Även om det ingalunda är något nytt fenomen att olika intressen 
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försöker påverka de politiska makthavarna har fenomenet lobbying 
växt både i omfattning och betydelse. Även om det ännu finns nationella 
särdrag i intresseorganisationernas samspel med den politiska makten är 
det ändå de gemensamma dragen som är mest iögonenfallande. Trots att 
antalet särintressen och aktionsgrupper hela tiden tenderar att öka är 
det fortfarande de tunga ekonomiska organisationerna och producent- 
intressena som har störst resurser och därmed störst inflytande. 

Betydelsen av personliga kontakter och informella nätverk kan knap- 
past överskattas. De reella politiska besluten fattas ofta tidigt i be- 
slutsprocessen. Att vara informerad om händelseutvecklingen och olika 
handlingsalternativ ger alltid ett försteg. 

I vissa länder, särskilt runt Medelhavet, följer maktrelationerna ett 
uråldrigt patron-klientmönster. En person av högre status (patron) ger 
skydd och förmåner åt en undersåte (klient) i utbyte mot dennes stöd 
och tjänster. Detta klientelistiska system bygger i grund och botten på 
personliga förtroenden och lojaliteter. 

I länder med starka politiska partier, som i Norden och Storbritanni- 
en, är det i stället av avgörande betydelse för en intresseorganisation att 
ha nära och goda kontakter med ett politiskt parti. Partisystemens 
allmänna fragmentering och försvagning gör dock att försöken att utöva 
politiskt inflytande mer och mer söker sig andra vägar. Två faktorer har 
mer än andra förändrat förutsättningarna för organisationernas strate- 
gler att utöva politiskt inflytande. Den ena är internationaliseringen, 
som tvingar organisationerna att verka över nationsgränserna. Den 
andra faktorn är massmediernas ökade betydelse. Vägen till framgångs- 
rik påverkan går i ökande utsträckning via opinionsbildning. Lobby- 
företag, informatörer och andra påtryckarkonsulter har lett till en pro- 
fessionalisering av de opinionspåverkande metoderna; specialbeställda 
opinionsundersökningar är ett exempel. Samspelet mellan massmedier, 
intressegrupper och politiker får därmed allt större betydelse. 


Att läsa vidare 


Betraktelsen om det civila samhället i Östeuropa återfinns i Ralf Dahrendorf 
Reflections on the Revolution in Europe (Chatto & Windus, London 1990). 
Den tjeckiska debatten refereras av Jiri Pehe » Civil society at issue in the Czech 
Republic», RFE/RL Research Report, 32, 1994, 13-18; se även Journal of 
Democracy, 7:1, 1996. Om Italien, se Robert Putnam Den fungerande demo- 
kratin: medborgarandans rötter i Italien (SNS Förlag, Stockholm 1996). 
Medborgarsamhällets nationella variationer analyseras av Ernest Gellner 
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Conditions of Liberty: Civil Society and Its Rivals (Hamish Hamilton, London 
1994). Europeiskt organisationsliv diskuteras i Jurgen Hartmann Verbände in 
der westlichen Industriegesellschaft (Campus, Frankfurt 1985) och Clive S. 
Thomas, red. First World Interest Groups (Greenwood, Westport 1993). Demo- 
kratins dilemma utvecklas av Robert A. Dahl, Dilemmas of Pluralist Democra- 
cy: Autonomy vs. Control (Yale University Press, New Haven 1982). Om 
påtryckningsstrategier, se även Michel Le Net Les lobbies et le pouvoir (La 
documentation francaise, Paris 1991). 


[3 Massmedier 


Det europeiska medielandskapet har formats av tre faktorer: teknik, 
ekonomi och politik. 

De teknologiska faktorernas betydelse för medieutvecklingen kan 
knappast överskattas. Telegrafen och telefonen revolutionerade nyhets- 
förmedlingen för ett sekel sedan. Möjligheten att snabbt trycka och 
distribuera tidningar var en förutsättning för den masspridda dags- 
pressen. Trådlösa radiosändningar lade grunden till en helt ny medie- 
form. Tekniken att på elektronisk väg överföra rörliga bilder öppnade 
vägen för televisionen. Landvinningar inom elektronik, teleteknik, 
rymdteknik och datateknik är på väg att helt förändra möjligheterna att 
kommunicera. 

Undan för undan har massmediernas ekonomiska betydelse ökat. 
Den stigande läskunnigheten och nya distributionsformer ledde till en 
snabbt expanderande tidningsmarknad med stora förtjänstmöjligheter. 
Tillkomsten av etermedia gav upphov till en ny marknad. Stora ekono- 
miska intressen står på spel i kampen om televisionen. I ett samhälle där 
information och informationsförmedling får allt större betydelse ökar 
massmediernas ekonomiska tyngd. 

Det politiska livets samspel med massmedieutvecklingen är också 
uppenbart. De politiska partierna tog tidigt pressen i bruk för att agite- 
ra, organisera och debattera. Rätten till radiosändningar monopolisera- 
des av staten. Televisionen har givit upphov till en långvarig politisk 
strid. Mediernas politiska betydelse illustreras av de polska rundabords- 
samtalen mellan kommunistpartiet och oppositionen 1989. Enligt den 
engelske historikern Timothy Garton Ash yttrade en partipamp: » Vi ger 
er hellre Zomo (kravallpolisen) innan vi ger er TV.» 
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Teknologiska, ekonomiska och politiska faktorer har sålunda var och 
en på sitt sätt format medieutvecklingen. Bilden kompliceras emellertid 
av att det många gånger varit fråga om ett samspel. Tekniska upp- 
finningar har givit upphov till nya marknader. Rätten att utnyttja vissa 
tekniska lösningar har kommit att regleras av politiska beslut. Mark- 
nadskrafternas fria spel har delvis begränsats genom offentliga ingripan- 
den. 

Kanske är samspelet mellan teknik, ekonomi och politik särskilt 
tydligt just inom massmedieområdet. Fenomenet är ingalunda nytt. 
Även tidigare i historien har medieutvecklingen i hög grad bestämts av 
maktpolitiska villkor. Den tekniska utvecklingen gav nya instrument i 
kampen om själarna. Makten över tanken har därför genom historien i 
mycket handlat om en maktkamp om medieinstitutionerna. Tryckpres- 
sen öppnade helt nya möjligheter att sprida idéer. Den tidens två mäkti- 
ga etablissemang, staten och kyrkan, använde all sin uppfinningsrike- 
dom för att kontrollera användningen av det nya mediet. Boktryckare 
övervakades, manuskript förhandsgranskades, böcker förbjöds och dis- 
tributörer förföljdes. 

Detta århundrades elektroniska revolution har också fått makthavar- 
na att reagera snabbt. Makten över radio och television blev en politisk 
stridsfråga. Satelliter, kablar, datanät och annan ny teknik öppnar nya 
möjligheter. Mediestrukturen förändras. Olika maktcentra ser sina gam- 
la intressen hotade, nya grupper försöker bryta sig in och skaffa sig 
kontroll över utvecklingen. Det pågår i många länder ett intensivt spel 
om makten över media. Även om de allmänna tvistefrågorna är de- 
samma utspelas denna politiska strid i varje enskilt land med sina 
speciella nationella förtecken. 


Dagspress 


Den brittiska dagstidningsmarknaden domineras dels av en masspridd 
populärpress (Storbritanniens största tidning är The Sun med en upp- 
laga på över fyra miljoner exemplar), dels riksspridda kvalitetstidningar 
som Daily Telegraph, Times, Guardian, The Independent och Financial 
Times. Ett land som Frankrike har visserligen också en rikstäckande 
kvalitetspress (exempelvis Le Monde), men tyngdpunkten ligger här 
främst på regionalt starka tidningar. Tyskland intar en mellanposition 
och har såväl en omfattande populärpress (med Bild-Zeitung som typ- 
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exempel) som regionalt förankrade kvalitetstidningar (såsom Frank- 
furter Allgemeine Zeitung och Siddeutsche Zeitung). 

Räknat i upplaga per invånare är tidningsläsningen mest omfattande 
i Norden, Tyskland, Schweiz och Österrike. I dessa länder svarar dags- 
pressen för en jämförelsevis stor andel av den totala reklammarknaden. 

Tidningarnas beroende av annonsintäker har under åren lett till att 
många mindre tidningar gått under ekonomiskt. Dagspressmarknadens 
koncentration har gjort det svårare för särkulturer att behålla en egen 
press och har inte minst drabbat arbetarrörelsens tidningar i exempelvis 
Storbritannien, Tyskland och Norden. Flera nya tidningar som startats 
har i stället medvetet valt en politiskt obunden profil; exempel härpå är 
spanska El Pais och italienska La Repubblica. 

Men i den allmänna europeiska bilden utgör sådana oberoende tid- 
ningar undantag. Ägarkoncentrationen är stor och tilltagande. I länder 
som Irland, Belgien, Österrike och Storbritannien svarar de två största 
ägarna för över hälften av dagspressens totalupplaga. Makten över 
Europas tidningar utövas därför i första hand av stora privata ägar- 
grupper som Springer i Tyskland, Hersant i Frankrike, Murdoch i Stor- 
britannien och Bonnier i Skandinavien. Flera europeiska länder har 
infört begränsningar för ägandet inom massmedierna. Inom EU dis- 
kuteras att införa en sådan lagstiftning mot mediekoncentration på 
europeisk nivå. 

Pressen i östra Europa hamnade i en helt ny situation efter om- 
välvningen 1989. Dessförinnan hade kommunistpartiet i praktiken haft 
monopol på det tryckta ordet. Censur och självcensur lade snäva grän- 
ser för det tillåtna. Efter demokratiseringen rasade upplagorna för den 
tidigare regimens press och en flora av nya mer eller mindre kortlivade 
publikationer växte fram. Läget har ännu inte stabiliserats. Åtskilliga av 
de nya makthavarna har svårt att avstå från försök att styra och reglera 
medierna till sin egen förmån. Internationella pressmagnater har lagt 
under sig stora delar av tidningsmarknaden. Den östeuropeiska pressens 
oberoende är därför ännu långt ifrån säkrat. 


Radio och television 


Det finns i princip två modeller för att organisera radio och television: 
en privat och en offentlig. Länge kunde västvärldens etermedier enkelt 
uppdelas i två grupper. Amerikansk radio och television var privatägd 
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och finansierad av reklamintäkter. Europeiska radio- och TV-bolag kon- 
trollerades, direkt eller indirekt, av staten och hade sin ekonomiska bas i 
statsmedel och licensintäkter. De europeiska bolagen, som ofta hade 
monopol på sändningsrätten, vägleddes vanligen av allmänt hållna reg- 
ler med inriktning på att producera program i allmänhetens tjänst, 
public service. 

Det fanns dock två undantag i Europa. I Luxemburg finansierades 
radio och television redan tidigt genom reklam. Storbritannien hade 
genom det år 1926 inrättade radiobolaget British Broadcasting Corpo- 
ration blivit en förebild för public service-modellen, men redan under 
1950-talet infördes ett blandsystem genom tillskapandet av en ny re- 
klamfinansierad TV-kanal. 

Den gamla uppdelningen mellan privat-TV-länder och allmän-TV- 
länder har nu blivit helt överspelad. Inget europeiskt land kan längre 
entydigt hänföras till den ena eller andra kategorin. Satellit- och kabel- 
sändningar öppnade under 1980-talet i praktiken även de mest mono- 
poliserade systemen för reklamtelevision. Den tekniska utvecklingen 
och reklamintressen har sedan dess drivit fram ett ökande antal kanaler. 
En motsvarande utveckling har ägt rum inom radioområdet, där FM- 
bandet numera allmänt öppnats för privata, reklamfinansierade radio- 
stationer. 

Även om den allmänna utvecklingen i riktning mot privatisering, 
avreglering och fler kanaler är gemensam för hela Europa återstår det 
fortfarande betydande nationella olikheter. De enskilda ländernas poli- 
tiska traditioner märks tydligt i medielandskapets organisation. I vissa 
federala länder saknar den centrala statsmakten inflytande; makten över 
etermedierna ligger i Tyskland hos delstaterna och i Belgien främst hos 
de språkliga gemenskaperna. Nederländernas politiska konsensusmo- 
dell innebär att landets tunga religiösa och politiska intressen är före- 
trädda i ledningen för televisionen. Fransk television hade länge nära 
band till den politiska makten, men efter monopolföretagets upplösning 
1974 och den kommersiella televisionens inbrytningar har privata in- 
tressen fått allt större inflytande. Också italienska etermedier har för- 
ändrats. De statskontrollerade TV-kanalerna var länge i praktiken för- 
delade mellan landets stora partier. Genom möjligheterna till kommersi- 
ella regionalsändningar fick privata intressenter ökat inflytande över 
televisionen. Finansmannen Silvio Berlusconi kunde därigenom bygga 
upp ett medieimperium, som han framgångsrikt kunde utnyttja för att 
främja sin politiska karriär. 
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I början av 1980-talet fanns det i genomsnitt drygt två nationella 
TV-kanaler i Europas länder. Ett årtionde senare hade medeltalet kana- 
ler ökat till nästan fem. Flest nationella kanaler har Storbritannien, 
Italien och Tyskland. Dessa länder är, tillsammans med Spanien och 
Frankrike, också de tunga när det gäller televisionens del av reklam- 
intäkterna. Trots konkurrensen från den kommersiella televisionen do- 
minerar fortfarande de offentliga TV-bolagen den totala tittartiden i 
länder som Portugal, Irland, Österrike, Danmark, Sverige och Norge. 
Kabelutbyggnaden har gått mycket ojämnt. I vissa områden har i prakti- 
ken alla hushåll tillgång till kabel-TV; hit hör exempelvis Belgien, Hol- 
land, Schweiz och stora delar av Norden. Däremot förekommer kabel- 
TV praktiskt taget inte alls i Italien, Portugal och Spanien. I östeuropeis- 
ka länder som Estland, Ungern och Slovenien är parabolantenner det 
vanligaste sättet att ta emot satellitsändningar. Betal-TV-systemet är 
mest utvecklat i Frankrike, mycket beroende på framgången för den 
privata TV-kanalen Canal Plus. 

Fördelningen mellan privat och offentlig radio varierar också kraftigt 
mellan olika länder. I Frankrike, Spanien, Grekland, Italien och Portugal 
dominerar den kommersiella radion. Däremot står offentlig allmänradio 
för merparten av lyssnartiden i Norden, Österrike, Tyskland, Holland 
och Storbritannien. 

De växande reklammarknaden har ökat televisionens och radions 
kommersiella betydelse. En stor del av europeiska etermedia kontrolle- 
ras av tunga internationella ägargrupper. Berlusconis Fininvest har ägar- 
intressen även utanför Italiens gränser, exempelvis i Frankrike, Italien 
och Tyskland. Luxemburgs CLT kontrollerar en del av TV-marknaden i 
Belgien, Frankrike, Tyskland och Nederländerna. Franska Canal Plus 
har köpt in sig i spanska, tyska, engelska och holländska TV-bolag. 


TV mellan frihandel och kulturpolitik 


Kampen om makten över televisionen utspelas i kraftfältet mellan mark- 
nad och politik. Å ena sidan står de privata intressenternas strävan att 
utan politiska hinder investera och bygga ut sina medier för att nå allt 
större publik. Massmedierna skiljer sig i detta perspektiv inte från andra 
branscher. Å andra sidan står nationella kulturintressen på spel. De 
internationella mediekoncernernas standardiserade utbud hotar att för- 
svaga och utplåna den språkliga och kulturella mångfalden i Europa. 
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Mediemarknadens avreglering har inneburit att det i dag finns få 
nationella hinder mot TV-sändningar över gränserna. Europarådet har 
antagit en konvention om gränsöverskridande television och EU:s direk- 
tiv om TV-sändningar är tillämpligt i EU-staterna samt EES-länderna 
Norge och Island. Huvudsyftet med dessa internationella överenskom- 
melser är att säkerställa att de TV-sändningar som uppfyller stadgade 
krav inte skall hindras från att distribueras över gränserna. För det 
första åtar sig ett land att inte hindra mottagning av gränsöverskridande 
TV-sändningar. För det andra åtar sig det sändande landet att se till att 
dess sändningar uppfyller de krav som ställs i konventionen och direkti- 
vet. 

De europeiska reglerna innehåller allmänna föreskrifter om pro- 
grammens karaktär. Där sägs att den mänskliga värdigheten och andras 
rättigheter skall respekteras, att programmen inte skall vara oanständi- 
ga eller innehålla pornografi eller ge obefogat utrymme för våld eller 
framkalla rashat. Program som kan vara skadliga för barn och ungdom 
skall heller inte sändas på tider då barn och ungdomar kan förväntas se 
dem. Konventionen har också bestämmelser om att nyhetsrapportering- 
en skall vara saklig och främja en fri opinionsbildning. EU-direktivet 
anger också vissa regler för reklam i televisionssändningar. 

Bortsett från dessa allmänna krav finns i dag få internationella hin- 
der. Den internationaliserade masskulturen får därför starkt genomslag i 
programmen. Ungefär hälften av de filmer och serier som sänds i Euro- 
pas televisionskanaler är exempelvis av amerikanskt ursprung. Därför 
har flera länder försökt att genom nationell lagstiftning främja pro- 
duktionen av program från det egna språkområdet och åtminstone 
Europa. Frankrike, Spanien och Portugal har kvoter som reglerar att en 
viss minimiandel av programtiden reserveras för egna och europeiska 
program. Även EU har diskuterat vissa bestämmelser av detta slag. 

Spänningen mellan frihandel och kulturpolitik finns inbyggd redan i 
Europeiska unionens grunder. Länge har avreglering och frihandel stått i 
förgrunden för EU:s politik, men Maastricht-avtalet innehåller också 
grundsatsen att EU även skall bidra till »kulturens utveckling i med- 
lemsstaterna». Ännu så länge är det ovisst vilken konkret betydelse 
denna kulturpolitiska markering kommer att få för den europeiska 
mediepolitiken. 
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Makten över opinionen 


Massmediernas betydelse för dagens politik är enorm. Det stora flertalet 
medborgare får sin information om omvärlden via television, radio och 
tidningar. Journalisternas sätt att tolka skeendet bidrar därmed till att 
forma den enskildes världsbild. 

Mediemaktens betydelse har illustrerats av den franske journalisten 
Francois-Henri de Virieu, ledare för det inflytelserika TV-programmet 
E”heure de vérité. Det direkta mötet mellan två parter har ersatts av ett 
triangeldrama. Gårdagens sociala relationer utgjordes av möten mellan 
lärare och elev, mellan läkare och patient, mellan ledare och undersåte. I 
dag har medierna trätt in som förmedlare. Dagens relationer består 
därmed av tre parter: kunskap-media-elever, sport-media-pengar, rätts- 
väsen-media-brottslingar, politiker-media-opinion. Massmedierna ingri- 
per och förändrar maktprocesserna. Även om television, radio och 
tidningar sällan ensamma kan forma de politiska besluten har samspelet 
mellan medier, beslutsfattare och opinion en avgörande betydelse. 

Det kan visserligen finnas nationella variationer i detta samspel, men 
de stora dragen är gemensamma för hela Europa. Massmediernas ökan- 
de betydelse är i dag ett allmäneuropeiskt fenomen. 

Maktutövningen är därmed starkt beroende av bilden av opinionen 
och därmed av medborgarnas önskningar. De politiska partiernas upp- 
gift att formulera och förmedla väljarnas krav har numera i mycket 
övertagits av opinionsundersökningar. Beställare av dessa undersök- 
ningar är inte sällan massmedierna själva. Inte minst valrörelserna har 
kommit att formas av en permanent ström av undersökningar som 
mäter partiers och enskilda kandidaters popularitet. 

Några länder, såsom Frankrike och Spanien, har infört särskilda 
lagbestämmelser för att reglera opinionsundersökningarna. I Frankrike 
är det inte tillåtet att sprida, kommentera eller publicera valbarometrar 
tiden omedelbart före ett allmänt val. Andra länder har dock avstått 
från sådan lagstiftning eftersom den anses stå i strid med principerna om 
yttrandefrihet och tryckfrihet. 


Att läsa vidare ' 


Data om europeiska medier ges i Medier i världen: jämförande internationell 
statistik (Medienotiser 2, Nordicom, Göteborgs universitet 1994). Särskilt om 
televisionen, se Serge Regourd La télévision des Européens (La documentation 
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francaise, Paris 1992). Vittnesmål om den östeuropeiska revolutionen 1989 ges 
av Timothy Garton Ash We the People (Granta, London 1990). 

Om mediernas makt, se exempelvis Francois-Henri de Virieu La médiacratie 
(Flammarion, Paris 1990). Opinionsundersökningar i Europa beskrivs i Robert 
M. Worcester, red. Political Opinion Polling (Macmillan, London 1983). 


14 Politiskt samarbete i 
Europa 


Genom århundradena har många drömt om att skapa ett enat Europa. 
Men liksom demokratins historia har pendlat mellan framgångar och 
bakslag har också de stolta enhetsprojekten förr eller senare lett till 
misslyckanden. Besvikelse präglade även den första hälften av 1900- 
talet. Just vid den tid då demokratin och parlamentarismen segrade över 
stora delar av Europa utbröt världsdelens mest förödande konflikt. 
Världskrigens tid 1914-1945 raserade förhoppningarna om fredligt 
samarbete mellan folkstyrda nationer. 

Efter andra världskrigets slut återkom enhetsdrömmen med desto 
starkare kraft. Uppgiften att återuppbygga det krigshärjade Europa 
fordrade gemensamma ansträngningar. Nu fanns chansen att bygga 
varaktiga institutioner för fredligt samarbete. Efter initiativ från den 
italienska motståndsrörelsen bildades en rörelse för ett federalt Europa. 
De konstitutionella huvudlinjerna drogs upp på en serie möten och 
konferenser. Europa skulle styras av en övernationell regering med 
direkt mandat från medborgarna. Alla militära styrkor skulle under- 
ställas denna Europaregering. En europeisk domstol skulle ges befogen- 
het att tolka Europaförfattningen och lösa tvister mellan federationen 
och medlemsstaterna. 

Men denna idé om en enda alleuropeisk organisation för politik, 
ekonomi och försvar blev inte verklighet. Det europeiska samarbetet 
skulle i stället utvecklas långsamt och ryckigt, med olika organisationer 
för olika typer av problem och med ett varierande antal länder som 
deltagare. 

Den allt överskuggande uppgiften efter världskrigets slut var den 
ekonomiska återuppbyggnaden. Efter några få år ledde den växande 
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stormaktskonflikten och det allt kallare kriget till att en järnridå drogs 
ner mellan västra och östra Europa. Det amerikanska biståndet till 
Västeuropa, Marshallhjälpen, fordrade en organisation, som 1948 om- 
vandlades till OECD (Organization for Economic Co-operation and 
Development). OECD har som medlemmar, förutom de västeuropeiska 
staterna, Tjeckien och Turkiet även USA, Canada, Japan, Australien, 
Nya Zeeland och Mexico. Organisationen har sitt säte i Paris och ägnar 
sig framför allt åt ekonomisk analys och informationsutbyte. OECD gör 
exempelvis regelbundna granskningar av det ekonomiska läget i med- 
lemsländerna. 

Sovjetunionens grepp över de östeuropeiska satellitstaterna tog sig 
också ekonomiska former. Den ekonomiska integrationen i öst organise- 
rades i Comecon, sedermera SEV. Denna sammanslutning upplöstes 
1991. 

Västeuropa var efter världskriget så försvagat att det inom över- 
skådlig tid inte skulle kunna bygga upp ett eget effektivt försvar. Hotet 
från öst ledde till en militär motsvarighet till Marshallhjälpen. Med USA 
som drivande kraft bildades 1949 den nordatlantiska försvarsorganisa- 
tionen NATO. Den består i dag av alla EU-medlemmar utom Irland, 
Österrike, Finland och Sverige samt dessutom USA, Canada, Norge, 
Island och Turkiet. 

Sedan Västtyskland blivit medlem i NATO bildade öststaterna en 
egen militärallians, Warszawapakten. Efter Sovjetunionens fall 1991 
upplöstes pakten. Den nya säkerhetspolitiska situationen i Europa har 
lett till nya samarbetsformer. Det nordatlantiska samarbetsrådet NACC 
är ett samrådsforum för säkerhetsfrågor mellan NATO:s medlemsländer 
och de stater som tillhörde Warszawa-pakten. Partnerskap för fred är en 
samarbetsorganisation mellan NATO och enskilda länder utanför NA- 
TO, däribland Finland och Sverige. 

Försöken att skapa gemensamma organisationer för militärt sam- 
arbete har ofta misslyckats. I slutet av 1940-talet diskuterades ett nor- 
diskt försvarsförbund, men projektet föll då Norge valde att ansluta sig 
till NATO. Under 1950-talets första år fanns långt framskridna planer 
på en västeuropeisk försvarsgemenskap, men de föll 1954 på franskt 
motstånd som bottnade i en rädsla för tysk återupprustning. Redan 
1948 bildades Västeuropeiska unionen, VEU, för att samordna försvar 
och säkerhetspolitik. Den fick emellertid inga praktiska funktioner och 
har förblivit en pappersorganisation med nära anknytning till NATO. 
VEU består i dag av EU:s medlemsländer utom Irland, Danmark, Fin- 
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land, Sverige och Österrike. Enligt Maastricht-fördraget skall VEU bli 
ett forum för Europeiska unionens framtida försvarssamarbete. 

Efter andra världskriget upprättades samarbetsorganisationer inte 
enbart av ekonomisk och militär art, utan även politisk. Europas demo- 
kratier bildade 1949 Europarådet som forum för samverkan inom om- 
råden som mänskliga rättigheter, sociala frågor, utbildning, kultur, ung- 
domsfrågor, hälsofrågor och miljö. Europarådet har sitt säte i Stras- 
bourg. Länderna i Central- och Östeuropa har upptagits som 
medlemmar allt eftersom de uppfyllt demokratins och rättsstatens 
grundkrav; Ryssland blev medlem 1996. 

Europarådets beslut fattas av ett ministerråd, som representerar med- 
lemsstaternas regeringar, och en rådgivande församling, som består av 
parlamentariker från medlemsländerna. Europarådet är endast rådgi- 
vande och varje medlemsstat behåller sin fulla självständighet. Europa- 
rådet har emellertid kunnat driva på det europeiska samarbetet inom 
flera områden. Inte minst viktig är 1950 års konvention om skydd för de 
mänskliga rättigheterna och de grundläggande friheterna. Särskilt efter 
inrättandet av Europadomstolen har denna konvention kommit att 
påverka rättsutvecklingen i flera europeiska länder. Europakonventio- 
nen har också blivit en del av EU:s rättssystem. 

Vid den konferens om säkerhet och samarbete som hölls i Helsingfors 
1975 förband sig staterna att avstå från varje försök att med våld ändra 
de gränser som etablerats efter andra världskriget. Staterna gjorde dess- 
utom vissa grundläggande åtaganden om mänskliga rättigheter. Sam- 
arbetet permanentades i den europeiska säkerhetskonferensen ESK, se- 
nare omdöpt till Organisationen för säkerhet och samarbete i Europa, 
som numera omfattar alla stater i Europa och forna Sovjetunionen samt 
USA och Canada. Med så många medlemmar och kravet på enhällighet 
är organisationens beslutskraft inte stor. Däremot fyller den en viktig 
uppgift som diskussionsorgan. Parisstadgan 1990 har också blivit en 
gemensam referensram för diskussionen om det demokratiska styrelse- 
skickets grundprinciper. 


Europeiska unionen växer fram 


Blickar man tillbaka på det senaste halvseklets samarbete i Europa är 
det uppenbart att de ekonomiska drivkrafterna varit de starkaste. Åter- 
uppbyggnaden av industrin, behovet av nya investeringar och kraven på 
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frihandel har drivit fram olika former av mellanstatlig samverkan inom 
det ena området efter det andra. Det är ett ofta observerat fenomen att 
sådana integrationsprocesser har en egen kraft. Borttagna handelshinder 
inom ett område leder till krav på ökad liberalisering också på andra 
områden. De stora företagen kräver fri rörlighet för varor, kapital, 
tjänster och arbetskraft. Politiker och tjänstemän harmoniserar de eko- 
nomiska förutsättningarna, standardiserar regelsystemen och bygger 
upp gemensamma institutioner. Men Europeiska unionens historia visar 
att denna process har innehållit många stickspår och bakslag. De natio- 
nella intressena har många gånger fått väga tyngre än de alleuropeiska. 

När det 1950 stod klart att ett allomfattande Europasamarbete inte 
var möjligt tog den franske utrikesministern Robert Schuman ett initia- 
tiv till ett mer realistiskt projekt med syftet att samordna ländernas kol- 
och stålindustri. Härigenom skulle de deltagande länderna få möjlighet 
att kontrollera varandras möjligheter till upprustning. Samarbetets kär- 
na utgjordes av Frankrike och Västtyskland. Denna organiserade sam- 
verkan mellan två länder som fram till helt nyligen legat i krig med 
varandra markerade att ett nytt skede inletts i europeisk politik. När 
denna kol- och stålunion bildades 1951 fick den sex medlemmar; de 
Övriga fyra var Italien och Benelux-länderna. 

De sex medlemsländerna kom därefter överens om att utvidga det 
ekonomiska samarbetet till en tullunion och en gemensam jordbruks- 
politik. Fördraget om att upprätta denna Europeiska ekonomiska ge- 
menskap (EEC) undertecknades i Rom 1957 och trädde i kraft året 
därpå. Samtidigt inleddes också ett organiserat samarbete för att ut- 
veckla kärnkraftsindustrin (Euratom). 

Försöken att utvidga kretsen av medlemsländerna misslyckades emel- 
lertid. Ett antal andra västeuropeiska länder (ursprungligen Danmark, 
Norge, Portugal, Schweiz, Storbritannien, Sverige och Österrike; senare 
även Finland och Island samt slutligen även Liechtenstein) ingick i stället 
ett frihandelsavtal med samorganisationen EFTA. 

Redan vid denna tidpunkt blottas grundproblemet i uppbyggandet av 
det europeiska samarbetet. Det har visat sig vara förenat med mycket 
stora svårigheter att samtidigt fördjupa och utvidga. Integrationssträ- 
vandena innebär att medlemsländerna kommer överens om att avskaffa 
nationella olikheter till förmån för gemensamma regler. Samtidigt finns 
en strävan att dra in allt fler av Europas länder i samarbetet. Men ju fler 
nationer som deltar, desto svårare blir det att enas. 

Utvidgningen av EEC blev en mycket långvarig process. Storbritanni- 
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en, Irland och Danmark upptogs som medlemmar 1973. Efter demo- 
kratins seger blev också Grekland medlem (1981) och sedermera även 
Spanien och Portugal (1986). Då kalla kriget tagit slut blev det även 
möjligt för neutrala länder att söka ett närmare samarbete; Finland, 
Sverige och Österrike blev medlemmar 1995. 

Redan då de sex ursprungliga medlemsländerna undertecknade 
Rom-fördraget var det uppenbart att EEC höll på att utvecklas till något 
mer än ett traditionellt forum för mellanstatlig samverkan. Vissa in- 
stitutioner hade överstatlig kompetens. Kommissionen utsågs visserligen 
av medlemsländernas regeringar, men dess primära uppgift var att häv- 
da det gemensamma, europeiska intresset. Kommissionen fick inte en- 
dast rätt att föreslå och rekommendera politiska åtgärder, utan hade 
också i uppgift att se till att gemenskapens beslut faktiskt efterlevdes av 
medlemsstaterna. Kommissionen fick sitt säte i Bryssel och till sin hjälp 
en stab av tjänstemän, organiserade i ett antal generaldirektorat. Kom- 
missionen biträds också av ett system av kommittéer (comitology) med 
företrädare för medlemsländernas myndigheter. 

En annan viktig markering av det överstatliga elementet var in- 
rättandet av en domstol (inte att förväxla med Europadomstolen i 
Strasbourg). Gemenskapens domstol, belägen i Luxemburg, fick i upp- 
gift att tolka Rom-fördraget och gavs även befogenhet att döma en- 
skilda medlemsländer för brott mot fördraget. 

Det mellanstatliga inslaget var ändå starkt. Den högsta beslutsrätten 
låg kvar hos medlemsländernas regeringar, som representerades i mini- 
sterrådet, även benämnt rådet. Till en början fordrade flertalet beslut 
enhällighet, vilket i praktiken innebär att varje medlemsland kan för- 
hindra ett beslut. Med tiden har beslutsreglerna ändrats så att ett ökan- 
de antal frågor kan avgöras efter majoritetsbeslut. Minoriteten kan 
därmed bli nedröstad och får finna sig i att genomföra majoritetens 
uppfattning. 

Genom Rom-fördraget inrättades även ett parlament, även om dess 
uppgifter i väsentliga avseenden skiljer sig från normala nationella par- 
lament. Europaparlamentet gavs egentligen ingen lagstiftningsmakt, 
utan inrättades främst som ett diskuterande och granskande organ. 
Ledamöterna utsågs till en början av medlemsländernas parlament, men 
från 1979 väljs de av medborgarna genom direkta val. 

EEC var framgångsrikt så tillvida att planerna på tullunion och 
gemensam jordbruks- och handelspolitik förverkligades under 1960- 
talet. Den fortsatta fördjupningen visade sig emellertid gå mycket trögt. 
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EEC:s handlingskraft minskade också genom den s.k. Luxemburg-kom- 
promissen 1966, vilken i praktiken gav medlemsländerna vetorätt i 
frågor som betraktades som vitala från nationell synpunkt. I början av 
1970-talet inrättades visserligen EG som ett slags paraply över EEC, 
Kol- och stålunionen och Euratom, men 1970-talets planer att skapa en 
gemensam valuta och en ekonomisk och monetär union misslyckades. 
Ännu in på 1980-talet användes uttrycket euroskleros för att beskriva 
den förstening som lamslog Europasamarbetet. 

Under 1980-talet vände emellertid utvecklingen. EG utarbetade flera 
nya initiativ för att sätta fart på Europasamarbetet. Medlemsländerna 
påbörjade en närmare samverkan inom utrikespolitiken. Detta europeis- 
ka politiska samarbete bedrevs till en början utanför EG:s institutionella 
ram och hade mellanstatlig karaktär. EG-kommissionen presenterade 
1985 en vitbok med ett förslag om att 1992 skapa en gränslös inre 
marknad med fri rörlighet för varor, tjänster, kapital och personer. Även 
länder utanför EG inbjöds att delta i denna inre marknad inom ramen 
för ett avtal om ett europeiskt ekonomiskt samarbetsområde, EES. För 
att genomföra den inre marknaden enades medlemsländerna 1987 om 
den europeiska enhetsakten, som bland annat införde möjligheten att 
fatta beslut med kvalificerad majoritet. Samarbetet hade därmed tagit 
ett viktigt steg i riktning mot överstatlighet. 

EG-länderna beslöt också att revidera Rom-fördragets beslutsregler. 
Revisionen utmynnade i Maastricht-fördraget om Europeiska unionen, 
som trädde i kraft 1993. Fördraget vilar på tre pelare: fördjupning av 
EG-samarbetet, en gemensam utrikes- och säkerhetspolitik samt sam- 
arbete i rätts- och polisfrågor. 

Den första pelaren utgörs av det etablerade gemenskapsarbetet, där 
gemenskapens kompetens utvidgades till nya områden såsom kultur, 
folkhälsa, miljö, socialpolitik och forskning. Den ekonomiska och mo- 
netära union, som länge diskuterats, skulle nu också bli verklighet. 
Arbetet på denna union har redan inletts genom upprättandet av Euro- 
peiska monetära institutet, fria kapitalrörelser och en förstärkt ekono- 
misk-politisk samordning. I en senare etapp inrättas den europeiska 
centralbanken ECB och därefter införs en gemensam valuta. 

Med Maastricht-fördraget utvidgades också möjligheterna att fatta 
beslut med kvalificerad majoritet. Europaparlamentet fick också medbe- 
stämmanderätt på ett antal områden. Enligt den s.k. subsidiaritets- 
principen skall gemenskapen endast ha makt i frågor som inte bättre 
kan behandlas av medlemsstaterna. Till fördraget hör också ett socialt 
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protokoll som sätter regler för arbetsrätt och arbetarskydd; Storbritan- 
nien har emellertid ställt sig utanför det sociala samarbetet. Med Euro- 
peiska unionen infördes också ett unionsmedborgarskap. 

Den andra pelarens utrikes- och säkerhetspolitik skall på sikt även 
omfatta en gemensam försvarspolitik, som med tiden skulle kunna leda 
till ett gemensamt försvar. Steg i denna riktning kräver enhälliga beslut 
och godkännande av samtliga medlemsländer. 

Den tredje pelaren gäller inrikespolitiskt och rättsligt samarbete. 
Även här gäller regeln om mellanstatlighet, dvs. enhällighet. EU arbetar 
för närvarande med att finna former för detta nya polissamarbete mot 
terrorism, internationell brottslighet och narkotikahandel. 

En regeringskonferens 1996 har i uppgift att diskutera vilka be- 
stämmelser som behöver revideras för att Europeiska unionens allmän- 
na mål skall kunna uppnås. 


Makten i EU 


Europeiska unionen bygger på ett försök att balansera tre olika makt- 
källor. Den första typen av institutioner har i uppgift att tillvarata 
gemenskapens intressen (kommissionen, domstolen och revisionsrät- 
ten). Andra organ företräder medlemsländernas regeringar (Europeiska 
rådet, dvs. EU:s toppmöte av stats- och regeringschefer, ministerrådet 
och EU-ambassadörernas kommitté Coreper). Ett tredje slags organ 
representerar EU-staternas medborgare (Europaparlamentet samt två 
rådgivande organ: ekonomiska och sociala kommittén samt regionkom- 
mittén). 

EU brukar ofta symboliseras av Bryssel. Bilden av den belgiska 
huvudstaden fångar förvisso en viktig del av verkligheten. Kommissio- 
nen spelar en central roll för att driva på den europeiska integrationen. 
EU skiljer sig från den traditionella formen för internationellt sam- 
arbete. Överstatligheten är mycket starkare markerad och gemenskaps- 
rätten blir direkt tillämplig i medlemsländerna. Bryssel skulle möjligen 
behöva kompletteras med Luxemburg, eftersom domstolens utslag slår 
ut nationella rättskipning. 

Denna Ööverstatlighet är dock bara en sida. Det är föreningen av 
överstatlighet och mellanstatlighet som bildar det unika hos Europeiska 
unionen. Makten över de viktiga besluten vilar fortfarande hos med- 
lemsländernas regeringar. Ministerrådet är lagstiftande organ. Det är 
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förhandlingar mellan ministrar som i realiteten avgör EU:s beslut. Skulle 
makten i EU illustreras med huvudstäder är det minst lika realistiskt att 
peka på Bonn och Paris som Bryssel. 

De tunga frågorna avgörs vid toppmöten med medlemsländernas 
stats- och regeringschefer. Ministerrådet sammanträder i olika kon- 
stellationer beroende på vilka frågor som behandlas. Det är utrikes-, 
jordbruks- och finansministrar som oftast sammanträder. Rådet fattar 
de formella avgörandena i form av förordningar (regulations), direktiv, 
beslut, rekommendationer, yttranden, resolutioner och skrivelser. 

Vid omröstningar som kräver majoritet har medlemsländerna olika 
röstetal. De stora länderna Tyskland, Frankrike, Storbritannien och 
Italien har vardera 10 röster, Spanien har 8, Belgien, Grekland, Neder- 
länderna och Portugal vardera 5, Österrike och Sverige vardera 4, 
Danmark, Finland och Irland vardera 3, medan Luxemburg har 2 röster. 

Dessa formella beslut föregås av ett ofta långt och komplicerat för- 
handlingsspel. Beslutsordningen skiljer sig dessutom mellan olika typer 
av frågor. De kan sammanfattas i tre typer: samråd, samarbete och 
medbeslutande. De skiljer sig framför allt i frågan om vilken roll som 
Europaparlamentet spelar. Den svagaste formen för medverkan finns i 
de frågor som kräver enhällighet mellan medlemsstaterna. Genom möj- 
lighet att yttra sig över kommissionens förlag deltar parlamentet genom 
ett slags samråd. Den andra formen bygger på samarbete. Endast om 
parlamentet inte har några invändningar kan ministerrådet fatta beslut 
med kvalificerad majoritet. Om parlamentet däremot motsätter sig för- 
slaget kan rådet fatta beslut bara om det råder enhällighet bland alla 
medlemsstater. Parlamentet har störst makt i de beslut som fordrar 
medbeslutande. Om det råder oenighet mellan rådet och parlamentet 
tillsätts en förlikningskommitté. Om det fortfarande inte går att uppnå 
en gemensam ståndpunkt har parlamentet i sista hand vetorätt. Parla- 
mentets medbeslutanderätt gäller i ett antal områden som bland annat 
har att göra med den inre marknaden. 

Europaparlamentets i vissa fall ökande inflytande kan emellertid inte 
dölja det faktum att de viktigaste besluten fattas i ministerrådet. Liksom 
i annat internationellt samarbete företräds medlemsländerna främst av 
regeringarna, inte av parlamenten. Förhållandet mellan utrikespolitik 
och demokrati har alltid varit problematiskt. Diplomati och utrikes 
förbindelser tillhörde länge kungamaktens domän. Folkets valda repre- 
sentanter kunde visserligen utöva ett indirekt inflytande genom be- 
skattningsmakt och rätten att ratificera internationella fördrag. Vissa av 
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EU:s medlemsländer har visserligen på olika sätt försökt att dra in 
parlamentet redan tidigt under beslutsprocessen. Det danska folketing- 
ets Europautskott har sålunda i flera fall kunnat utöva reellt inflytande 
över regeringens positioner i EU-förhandlingar. Den allmänna slutsatsen 
är ändå att de nationella parlamenten riskerar att få spela en andra- 
plansroll. 

Det finns också en motsättning mellan Europaparlamentets och de 
nationella parlamentens makt. Skulle Europaparlamentet stärkas genom 
utvidgade beslutsbefogenheter riskerar de nationella parlamenten att 
förlora ytterligare i inflytande. 

En realistisk' beskrivning av EU:s beslutsprocess måste också ta hän- 
syn till den mängd organiserade särintressen som på olika sätt försöker 
påverka politikens utformning. Tunga europeiska intresseorganisationer 
som representerar arbetsgivare, fackföreningsrörelse och jordbrukare är 
företrädda i olika rådgivande EU-organ. Det finns också möjlighet för 
påtryckargrupper att genom informella kontakter påverka politiker och 
tjänstemän. Sådan lobbyverksamhet har blivit en etablerad del av 
maktspelet i Europeiska unionen. 

Statsvetenskapliga studier av Europas organiserade intressen pekar 
på flera faktorer som bidragit till att ge lobbyverksamheten dess speciel- 
la karaktär. Allt eftersom den europeiska integrationen vidgas till allt 
fler områden har också ett ökande antal särintressen kommit att be- 
röras. Beslutsfattandet inom EU är i praktiken relativt starkt sektorise- 
rat. Kommissionen har generaldirektorat för bland annat industripoli- 
tik, konkurrensfrågor, arbetsmarknadsfrågor, jordbruk, kommunikatio- 
ner, utveckling, kultur, miljö, forskning, telekommunikationer, fiske, 
bolagsrätt, regionalpolitik, energi och tullfrågor. Inom dessa olika bildas 
nätverk och allianser av olika intressen. Mångfalden av institutioner och 
kommittéer gör att EU:s beslutsprocess vanligen beskrivs som relativt 
öppen och tillgänglig för påverkan. 

Därmed är inte sagt att alla intressen är lika starkt representerade. 
Alla observationer pekar entydigt på att näringslivet har störst makt. De 
stora multinationella företagen och de europeiska industriorganisatio- 
nerna har varit mest framgångsrika när det gäller kontakter och möjlig- 
heter att påverka. 

Även om formerna för samverkan mellan EU-institutioner och in- 
tresseorganisationer kan vara relativt institutionaliserade är det knap- 
past berättigat att beteckna systemet som korporativt. Härtill är mång- 
falden särintressen alltför stor och beslutsfattandet är inte tillräckligt 
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centraliserat. Däremot är det inte omöjligt att den snabba tillväxten av 
lobbyister och den åtföljande tendensen till överbelastning utgjort ett 
övergångsskede som sammanhängt med den inre marknadens uppbygg- 
nadsskede och Europeiska unionens tillkomst. Under 1990-talets första 
hälft har det funnits tecken på en koncentration och åtstramning. Sär- 
intressena skulle därmed organiseras i mer stabila och permanenta 
nätverk. Beslutsprocessen skulle också få starkare sektorsövergripande 
inslag. Det finns också planer på att registrera och reglera EU:s alla 
lobbyister. 

Lobbyaktiviteterna i Bryssel skall emellertid inte överdrivas. Olika 
särintressen ägnar fortfarande, av goda skäl, stor energi åt att påverka 
beslutsfattandet på nationell, regional och lokal nivå. Den övernationel- 
la beslutsnivån har inte ersatt den nationella. Den gamla maktstrukturen 
har i stället fått en nivå till. För många intressegrupper räcker det inte 
längre att agera inom den nationella ramen. Maktsystemet har därmed 
blivit mer komplext. 


EU och demokratin 


Europeiska unionen aktualiserar några av demokratins fundamentala 
problem. Folkstyrelsen har hittills prövats inom den lokala självstyrel- 
sens ram, på regional nivå och i nationalstatens skala. Hur skall en hel 
världsdels medborgare kunna utöva effektiv kontroll över de beslut som 
fattas i deras namn? 

Kritikerna av EU tenderar ofta att överskatta de principiella proble- 
men. Anhängarna har däremot en benägenhet att underskatta de prak- 
tiska problemen. 

Kritikernas kärnargument är att den nationella suveräniteten hotas 
när ett land blir medlem i EU. Problemet med detta principiellt av- 
görande argument är att det ger en vilseledande bild av dagens för- 
hållanden. Man får föreställningen att alla beslut som rör ett lands 
medborgare 1 dag fattas av landets parlament, men dagens demokrati 
grundas på principen om konstitutionalism och maktdelning. Parlamen- 
tet är folkets främsta, men inte enda, företrädare. Den representativa 
demokratin på nationell nivå kompletteras sedan länge av en vittgående 
lokal självstyrelse. Det ligger därför inget principiellt ftämmande i tan- 
ken på att folkstyrelsen även skulle kunna förverkligas på överstatlig 
nivå. 
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Ett EU-medlemskap innebär förvisso att parlamenten binds av beslut 
som fattas på internationell nivå, men EU innebär inget principiellt nytt. 
Staterna har genom en lång rad överenskommelser med andra länder 
förbundit sig att följa internationella regler. Hit hör folkrättsliga be- 
stämmelser om krigets lagar, Förenta Nationernas konventioner om 
mänskliga rättigheter och, inte minst, Europarådets konvention om de 
mänskliga rättigheterna. Rättskipningen är redan starkt internationali- 
serad. 

Ibland överdrivs EU:s betydelse för politikens förändrade karaktär. 
Man kan få intrycket att EU innebär att byråkrater och lobbyister tar 
över makten från parlament och frivilliga organisationer. Byråkrater och 
lobbyister kan förvisso vara ett stort problem för demokratin, men den 
politiska beslutsprocessen förändras både i de länder som är med och i 
de som inte är med i EU. Internationaliseringen är redan ett faktum och 
beror inte endast på EU. Ett litet lands möjligheter att föra en ekono- 
misk politik tvärs emot de internationella marknaderna är så gott som 
obefintliga. Det ömsesidiga beroendet mellan länder blir allt större. 
Internationella tjänstemän, som ofta växlar mellan utrikestjänst och 
arbete i hemlandets förvaltning, har blivit en nyckelgrupp i den politiska 
beslutsprocessen. Folkrörelsernas folkliga förankring har försvagats och 
de gamla korporativa systemen för intresserepresentation har avvecklats 
eftersom de inte klarar dagens krav. Lobbying och opinionsbildning har 
blivit allt viktigare medel för politisk påverkan. Massmediernas ökande 
makt har fått genomgripande konsekvenser för alla beslutsfattare. De 
nationella parlamenten har svårt att anpassa sina arbetsmetoder till 
dessa snabba förändringar. Arbetslöshet och budgetunderskott är tecken 
på allvarliga störningar i de politiska institutionernas sätt att fungera. 
Även i länder som inte är medlemmar i EU står demokratin inför mycket 
stora praktiska problem. 

Även om det rent principiellt är möjligt med demokrati på alleurope- 
isk nivå är många praktiska problem fortfarande olösta. Den ytterst 
knappa ja-majoriteten i den franska Maastricht-omröstningen 1992 
sände chockvågor genom det europeiska etablissemanget. För första 
gången hade politikerna tvingats ge allmänheten en bred redogörelse för 
Europasamarbetet. Omröstningen visade att stora delar av befolkningen 
stod frågande eller helt avvisande. Det europeiska projektets största 
problem är bristen på folklig förankring. 

Inget demokratiskt system kan fungera utan klara former för an- 
svarsutkrävande och reella möjligheter till offentlighet och insyn. Det är 
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just i dessa avseenden som EU i dag har stora brister. Makten i EU 
framstår för allmänheten som anonym och oåtkomlig. 

Historiskt sett är det inte svårt att förklara varför EU fått denna 
utformning. Internationell politik har traditionellt byggt på principen 
om mellanstatlighet. I princip går det till så att en representant för varje 
land träffas i ett rum, stänger dörren, förhandlar och når till sist en 
kompromiss som alla är med på. Först då får omvärlden reda på 
resultatet. 

Det finns en djupgående och svårlöst konflikt mellan den traditionel- 
la diplomatins hemlighetsfulla beslutsmetod och demokratins krav på 
öppenhet och insyn. Det fanns en tid då undersåtarna stilla fann sig i de 
beslut som makthavarna i hemlighet kommit fram till, men dagens 
medborgare är annorlunda. De är bättre utbildade, har större kun- 
skaper, är mer självständiga och ställer större krav. De accepterar inte 
beslut förrän de fått skälen redovisade och själva kunnat väga fördelar 
mot nackdelar. 

Förhandlingsmetodens effektivitetskrav måste därför vägas mot de- 
mokratins legitimitetsanspråk. Den nuvarande beslutsmodellen är i 
längden ohållbar. Kraven på ansvarsutkrävande, insyn och offentlighet 
måste få väga mycket tyngre. Sannolikt fordras nya slag av institutionel- 
la lösningar. Ännu saknas både riktningsgivande principer och förslag 
till praktiska lösningar. 

Det är ofrånkomligt att morgondagens demokrati kommer att för- 
verkligas parallellt på flera olika nivåer. Jakten efter suveränitet är 
fåfäng. Det är inte fråga om ett val mellan lokalt och centralt, mellan 
nationellt och europeiskt utan ett sammanhängande system av många 
olika arenor för demokratisk samverkan. 

Den avgörande frågan är naturligtvis på vilken nivå det ena eller 
andra beslutet lämpligast hör hemma. EU:s subsidiaritetsprincip ger 
ringa vägledning, dels därför att dess decentraliseringsidé är så allmänt 
formulerad, dels därför att den delvis motsägs av andra bestämmelser 
som pekar i centraliserande riktning. 

Det vore lönlöst att en gång för alla fördela alla politiska sakfrågor 
på globalt, europeiskt, nationellt, regionalt och lokalt. Uppgiftsför- 
delningen är föränderlig. I en demokrati är det ytterst medborgarna som 
bör avgöra. Det finns därför anledning att påminna om det nära sam- 
bandet mellan demokrati och opinionsbildning. Det europeiska pro- 
jektet kan knappast få någon verkligt folklig förankring förrän till- 
räckligt många medborgare känner att de står inför så störa samhälls- 
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problem att dessa inte kan lösas annat än genom samarbete över 
nationsgränserna. 

Offentlighetens karaktär fäller därmed utslaget. I de länder där rege- 
ringarna har en relativt enhällig opinion bakom sig, ofta antagligen i 
säkerhetspolitiska frågor, torde mellanstatliga överenskommelse vara 
den naturliga vägen. I frågor där meningsmotsättningarna inom alla 
länder följer vänster-högerskalan kan Europaparlamentet ha störst för- 
utsättningar att nå legitima beslut. Frågor som rör folkgruppers språk 
och kultur kanske varken europeiska eller nationella myndigheter borde 
befatta sig med utan i stället överlåtas till lokalt självbestämmande. 


Att läsa vidare 


Europasamarbetets historia tecknas av Derek W. Urwin The Community of 
Europe: A History of European Integration Since 1945 (Longman, London 
1991). Europeiska unionens tillkomst skildras av Poul Skytte Christoffersen 
Traktaten om Den Europeiske Union (Jurist og Skonomforbundets Forlag, 
Köpenhamn 1992). 

Svenska översättningar av EU:s grunddokument finns tryckta i proposition 
1994/95:19 och SFS 1995:1501. En översikt över beslutssystemet ges av Mats 
Melin & Göran Schäder EU:s konstitution (Publica, Stockholm 1994). 

EU:s funktionssätt analyseras av Neill Nugent The Government and Politics 
of the European Community (Macmillan, London 1991), Robert O. Keohane & 
Stanley Hoffman The New European Community (Westview, Boulder 1991), 
Jean-Louis Quermonne Le systéme politique européen (Montchrestien, Paris 
1994) och William Nicoll & Trevor C. Salmon Understanding the New Europe- 
an Community (Harvester Wheatsheaf, New York 1994). 

Maktspelet kring EU-besluten beskrivs i M.P.C.M Van Schendelen, red. 
National Public and Private EC Lobbying (Dartmouth, Aldershot 1993), Sonia 
Mazey & Jeremy Richardson Lobbying in the European Community (Oxford 
University Press 1993) och Bruce Bueno de Mesquita & Frans N. Stokman, red. 
European Community Decision Making (Yale University Press 1994). 

Det avslutande avsnittet bygger på en artikel publicerad i Svenska Dagbladet 
den 4 november 1994. 


[5 Den enskilde och det 
allmänna 


En översikt över den europeiska politiken visar hur demokratin för- 
verkligas via ett omfattande nätverk av institutioner såsom parlament, 
regeringar, myndigheter, domstolar, regioner, kommuner, organisationer, 
massmedier och unioner. Ändå saknas i denna uppräkning den mest 
avgörande förutsättningen, nämligen den enskilde medborgarens poli- 
tiska engagemang. Frågan är vilka hinder som finns för den enskildes 
politiska delaktighet och hur dagens européer betraktar sin egen sam- 


hällsroll. 


Kvinnor och politik 


Den europeiska politiken är ännu i stor utsträckning männens värld. 
Den manliga dominansen bland beslutsfattarna är fortfarande överväl- 
digande. Kvinnornas mödosamt uppnådda krav på formell jämställdhet 
motsvaras långt ifrån av någon reell likhet i makten mellan kvinnor och 
män. I länder som Storbritannien, Frankrike, Belgien, Irland, Portugal 
och Grekland består parlamentet av högst en tiondel kvinnor. De senaste 
årens norska och svenska exempel på regeringar med lika många kvin- 
nor som män framstår i ett europeiskt perspektiv som undantag. 
Europeiskt familje- och arbetsliv uppvisar såväl olikheter som lik- 
heter. Familjepolitiken har påverkats av två stora idétraditioner. Den 
konservativa och religiösa traditionen dominerar i länder som Belgien, 
Tyskland, Österrike och Italien. Familjen ses här som grundläggande för 
samhället och politiken har inriktats på att stödja mödravård och fattiga 
familjer. Den socialdemokratiska traditionen har i stället betonat in- 
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dividen som samhällets basenhet och dennes möjligheter till jämlika 
egna val. Särskilt i Norden har politiken inriktats på bättre utbildning, 
rörlighet och en familjepolitik som underlättar för kvinnorna att delta i 
arbetslivet. Det finns nu demografiska förändringar som är gemen- 
samma för hela Europa. Även om familjerna i Sydeuropa fortfarande är 
större blir familjerna successivt allt mindre, allt färre gifter sig, allt fler 
sammanbor, allt fler barn föds utom äktenskapet, allt fler lever ensam- 
ma och allt färre barn uppfostras av föräldrarna. Samtidigt bidrar 
generationsförändringarna och den stigande utbildningsnivån till att 
underminera de traditionella könsrollerna. Bristande möjligheter till 
barntillsyn är ett problem som rapporteras från flertalet europeiska 
länder. 

Försöken att påskynda utvecklingen mot ökad jämställdhet mellan 
kvinnor och män har lett till olika politiska initiativ såväl inom enskilda 
länder som på europeisk nivå. En regel i EU-rätten förbjuder lönediskri- 
minering och tolkas numera som en allmän princip om lika behandling 
av kvinnor och män i arbetslivet. EG-domstolen har i ett antal rättsfall 
uttalat sig mot könsdiskriminering i arbetslivet. Både i kommissionen 
och Europaparlamentet finns numera särskilda enheter för jämställd- 
hetsfrågor. EU försöker exempelvis stimulera medlemsländerna att få in 
fler kvinnor på arbetsmarknaden, bland annat genom utbildnings- 
insatser. Det finns också program för aktiva jämställdhetsåtgärder, posi- 
tive action. Nationella kvinnoorganisationer finns representerade i Brys- 
sel, exempelvis via The European Women's Lobby. 


Familjestruktur 


Många forskare har försökt att spåra rötterna till den europeiska politi- 
kens variationer. Den franske historikern Emmanuel Todd har formule- 
rat den lika intressanta som omstridda hypotesen att gamla familjefor- 
mer och släktskapsrelationer sätter sin prägel även på dagens politik och 
samhällsliv. 

Enligt Todd kan förhållandet mellan föräldrar och barn vara anting- 
en auktoritärt eller liberalt. Förhållandet mellan syskonen kan antingen 
vara jämlikt eller ojämlikt. Därmed bildas fyra kombinationer, fyra 
olika familjetyper. 

Den absoluta kärnfamiljen är liberal och ojämlik. Arvet delas inte 
lika mellan syskonen. Barnen lämnar hemmet när de blir vuxna. Värde- 
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na är frihet och individualism. Denna typ återfinns bland annat i delar 
av Storbritannien liksom i delar av Danmark och Holland. 

Den egalitära kärnfamiljen är liberal och jämlik. När föräldrarna dör 
delas arvet lika mellan barnen. Barnen lämnar hemmet när de blir 
vuxna. Värdena är frihet och jämlikhet. Denna familjestruktur finns 
framför alltid i norra Frankrike, Spanien och delar av Syditalien. Todd 
ser här grunden för politiska riktningar som anarkosocialism och re- 
publikanism. 

Gemenskapsfamiljen är auktoritär och jämlik. Barnen ärver lika 
stora andelar och stannar kvar i hemmet även sedan de gift sig. Den 
yngre generationen får därmed acceptera de äldres överhöghet och 
saknar egna beslutsmöjligheter. Detta slag av familj finns i exempelvis 
Finland och mellersta Italien och antas bilda grogrund för kommunism 
och fascism. 

Ättefamiljen är auktoritär och ojämlik. Ett barn ärver allt, bor kvar i 
föräldrahemmet och får ansvaret för sina syskon. Förhållandena präglas 
av trohet, lydnad och ansvar. Ättefamiljen återfinns i bland annat delar 
av Skandinavien, Tyskland och delar av England. Politiska uttryck för 
denna familjeform skulle vara socialdemokrati, kristdemokrati och et- 
nocentrism. Todd karaktäriserar Sverige som ett auktoritärt och stats- 
orienterat land. 


Offentligt beteende 


Den danska antropologen Anne Knudsen har studerat hur människor 
uppträder i offentliga situationer. Ett exempel är den typ av debattpro- 
gram som numera förekommer i alla länders television. I ett nordiskt 
program sitter fyra, fem deltagare i halvcirkel. Det finns inga åhörare. 
Det är mycket få rörelser i bilden, ingen gestikulerar. Man avbryter inte 
varandra, var och en talar i tur och ordning. I många tyska och franska 
program sitter deltagarna i soffor, placerade vinkelrätt mot varandra. På 
soffbordet ligger gärna ett par böcker och tidskrifter, oavsett om pro- 
grammet handlar om dem eller ej. Det finns ofta åhörare. I tysk TV 
avbryter man inte varandra, men i Frankrike är det regel och ofta det 
enda sättet att få ordet. Italienska och spanska debattprogram har ännu 
mer av rörelse. Programledaren går omkring med sin trådlösa mikrofon, 
deltagarna gestikulerar och avbryter och folk talar ofta i munnen på 
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varandra. Åhörare är nästan obligatoriska, även om de bara undantags- 
vis dras in i handlingen. 

Knudsen konstaterar att avbrott, belysning och rörelse är viktiga 
delar av det kulturella beteendet. I Norden sitter man vanligen samlat 
när man skall diskutera. Belysningen är koncentrerad och ljuscirkeln 
bildar ett rum för samtalet. Ryggarna vänds utåt mot dem som inte är 
med i samtalet. I andra länder kan man mycket väl samtala medan man 
vandrar omkring. Ljuset i sydeuropeiska TV-program, restauranger och 
andra offentliga miljöer kastar ett klart sken över hela rummet. Kretsen 
av deltagare skiftar ständigt, de som samtalar rör sig och avbryter 
varandra. 

Den politiska kulturen i de nordiska länderna prioriterar enighet. 
Ofta avslutas sammanträden med försäkringar om att vi alla är i grun- 
den överens, även om så inte är fallet. Oenighet inom partier och 
föreningar är svår att hantera och leder inte sällan till splittringar och 
utbrytningar och därmed fler och mer homogena grupper. I stället för 
politiska allianser strävar man här efter kompromisser som innebär en 
ny enighet någonstans mitt emellan de ursprungliga ståndpunkterna. 

I södra Europa uppnås politisk legitimitet på annat sätt. Enighet 
spelar en underordnad roll. Det är helt accepterat att politiker företräder 
olika grupper och landsändar och därmed är oeniga. Man får igenom 
sina önskemål genom tjänster och gentjänster, genom förhandlingar, 
strategiska allianser och avtal. Det är naturligt att misstänka motparten 
för dolda avsikter och därmed accepterat att själv smida ränker och 
planera intriger. Det tas för givet att man skall kunna vinna personliga 
fördelar genom politiska uppgörelser. 


Beslutskulturer 


Även om politisk kultur är ett svårgripbart fenomen som är omöjligt att 
mäta exakt är det ändå uppenbart att olika länder har sina speciella 
sedvanor och traditioner när det gäller att fatta politiska beslut. Be- 
skrivningar av sådana olikheter riskerar lätt att bli stereotyper, men även 
mer systematisk forskning har pekat på vissa nationella särdrag. 

Den tyska beslutskulturen brukar beskrivas som rationalistisk; sak- 
lighet och objektivitet är honnörsord. Idén om rättsstaten gör att kon- 
stitutionella principer ofta åberopas i den politiska debatten. Ett annat 
grundelement i tysk politik kommer till uttryck i idén om socialstaten. 
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Olika grupper anses ha rätt att komma till tals i beslutsprocessen. Den 
sociala freden upprätthålls genom olika former av överläggningar och 
samråd. 

Även franskt offentligt liv genomsyras av rationalism; de tanke- 
mässiga rötterna brukar härledas till Descartes. Enligt den kartesianska 
världsuppfattningen löses problem genom att delas upp i delar, genom 
analys och systematik. Centralmaktens regemente bygger på att myndig- 
heten uppfattas som absolut och därför inte kan delas, ifrågasättas eller 
bli föremål för kompromiss. 

Den engelska modellen för att fatta beslut sägs i stället bygga på 
förhandlingar. Frånvaron av abstrakta planer och långsiktsprogram 
kompenseras av en kontinuerlig process av överläggningar och kompro- 
misser. Politiken tenderar därmed att bli sektoriserad, dvs. uppdelad i 
olika sakområden. Olika myndigheter uppträder relativt självständigt 
och söker förlita sig på sina stödgrupper. 

Även Nederländerna och Schweiz brukar karaktäriseras som för- 
handlande kulturer. Konsensusmodellen grundas på en elitkompromiss, 
en uppgörelse mellan företrädare för samhällets stora religiösa och 
sociala segment. Makt och resurser fördelas proportionellt mellan olika 
intressegrupper. 

De nordiska länderna särskiljer sig i dessa europeiska jämförelser 
genom sin betoning på pragmatism, saklighet och samförståndsanda. 
Direkta konflikter undviks helst. Beslutsprocessen är öppen; besluts- 
fattarna försöker förankra politiska åtgärder bland företrädare för olika 
samhällsintressen och därigenom uppnå enighet. 

Dessa länderprofiler är långt drivna stiliseringar. De faktiska be- 
slutsprocesserna tycks avvika mer och mer från läroböckernas standard- 
beskrivningar. I själva verket finns det tydliga tendenser till konvergens. 
Skillnaderna förefaller suddas ut; gemensamma problem och ömsesidiga 
impulser har medfört att olika länders sätt att fatta beslut mer och mer 
kommit att likna varandra. 

I början av 1970-talet försökte forskare formulera de gemensamma 
nämnare som då blev allt tydligare. Statsvetarna Martin Heisler och 
Robert Kvavik sammanfattade sina observationer i en generell beskriv- 
ning av hur européer når fram till politiska beslut. Modellen fick namnet 
the European polity model. 

En jämförelse mellan de europeiska länderna gav vid handen att 
politiken höll på att förändras i några väsentliga avseenden. Traditionel- 
la former för politisk påverkan som val och politiska partier höll på att 
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förlora i betydelse. De stora partierna och organisationerna var eniga 
om de allmänna politiska målen och valtillfällena förvandlades till ritua- 
ler. Parlamentens roll reducerades. Nya former för politisk maktutöv- 
ning blev synliga. Organiserade särintressen inom olika sektorer kunde 
utöva stort inflytande på de politiska besluten; denna modell för medbe- 
stämmande har starkt korporativa drag. Olika grupper drogs in, koop- 
terades, i olika offentliga organ och gjordes medansvariga för besluten. 
Den offentliga förvaltningen växte och utvecklades till en egen politisk 
kraft. 

Knappt hade dessa undersökningar hunnit publiceras förrän de bör- 
jade bli inaktuella. Olikheterna mellan de olika länderna fortsatte visser- 
ligen att reduceras, men utvecklingen gick i en annan riktning. Den ovan 
skisserade modellen för europeiskt beslutsfattande visade sig utgöra 
kulmen på efterkrigstidens tillväxtdecennier. Redan 1970-talets energik- 
ris och omställningsproblemen i stålindustrin, varvsnäringen och andra 
industribranscher visade att den europeiska politiken gick igenom en 
fundamental förändring. 

Det politiska beslutsmaskineriet, som nyss hade framställts som väl- 
smort och effektivt, visade plötsligt sin otillräcklighet. Det politiska 
systemet hade svårt att möta de nya krav som aktualiserades av ex- 
empelvis miljöengagemang, kvinnorörelse och medborgarnas anspråk 
på ökad delaktighet. Internationalisering, regionala rörelser och flyk- 
tingströmmar ökade ytterligare pressen på de nationella beslutsorganen. 
Svårigheterna att bygga stabila demokratiska institutioner i Östeuropa 
och den jugoslaviska katastrofen förstärkte ytterligare den politiska 
förtroendekrisen. Demokratins grundproblem, förhållandet mellan den 
enskilde individen och de gemensamma institutionerna, har åter blivit 
akut. 


Att läsa vidare 


Kvinnor delaktighet i samhälle och politik analyseras i t.ex. Cynthia Fuchs 
Epstein & Rose Laub Coser Access to Power: Cross-National Studies of Women 
and Elites (George Allen & Unwin, London 1981), Inga Persson Svenska kvin- 
nor möter Europa (Bilaga 16 till långtidsutredningen LU 92, 1993), SOU 
1993:117 och Välfärd och levnadsvillkor i Västeuropa (Bilaga 9 till EG-konse- 
kvensutredningen, 1994). 

Kulturformernas europeiska variationer tolkas av Emmanuel Todd L”in- 
vention de I'Europe (Seuil, Paris 1990) och Anne Knudsen & Lisanne Wilken 
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Kulturelle verdener: kultur og kulturkonflikter i Europa (Columbus, Köpen- 
hamn 1993). 

Europeiska beslutskulturer analyseras av Jeremy Richardson, red. Policy 
Styles in Western Europe (George Allen & Unwin, London 1982) och Martin O. 
Heisler, red. Politics in Europe (David McKay, New York 1974). En stor 
europeisk undersökning om medborgarna och politiken sammanfattas av Max 
Kaase & Kenneth Newton Beliefs in Government (Oxford University Press 
1995). 


16 Debatten om Europas 
framtid 


Erfarenheterna av demokratins laboratorium är blandade. Det europeis- 
ka experimentet i folkstyrelse kan värderas på olika sätt beroende på 
utgångspunkt. En rättvis sammanfattning måste ta hänsyn till såväl 
misslyckandena som framgångarna. 

Mest allvarlig för demokratins framtid i Europa är utan tvivel den 
jugoslaviska katastrofen. Demokratin och rättsstaten innebär att mel- 
lanmänskliga konflikter inte löses med våld utan under fredliga och 
ordnade former. Folkrätten innebär att dessa konfliktlösningsmetoder 
också tillämpas i förhållandet mellan staterna. Det sönderslitna Bosnien 
vittnar om ett bittert nederlag för idén om fredlig samlevnad. Serbiska 
erövringar och en målmedveten etnisk rensning har rivit upp svårläkta 
sår. Övriga Europa och de internationella organisationerna visade allt- 
för länge sin maktlöshet inför våldet. 


Demokratins kristecken 


Även utan krisen på Balkan skulle demokratin i Europa stå inför stora 
utmaningar. Inblicken i dagens europeiska politik ger åtskilliga exempel 
på brister och olösta problem. 

Invandring, flyktingströmmar och andra stora befolkningsrörelser 
aktualiserar frågan hur mångkulturella samhällen skall kunna finna en 
fungerande politisk form. Nationalismens idé om etniskt homogena 
stater blir alltmer orealistisk, men också den liberala demokratins för- 
svarare står delvis oförberedda. Det visar sig att några av demokratins 
grundidéer, särskilt tanken på ett universellt medborgarskap, lätt glidit 
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över i krav på enhetlighet och standardisering. Demokratin rymmer en 
inbyggd konflikt mellan majoritetsstyrelse och minoritetsskydd. Frågan 
om hur medborgarrättigheter, grupprättigheter och individrättigheter 
skall förenas har ännu inte funnit sin lösning. 

Grundläggande för demokratins och humanismens idévärld är före- 
ställningen om en autonom medborgare. Varje medborgare skall kunna 
forma sitt eget liv, personligen och i gemenskap med andra. Ännu finns 
en vid klyfta mellan ideal och verklighet. Stora grupper saknar fort- 
farande reella möjligheter att påverka sina egna livschanser. Fattigdom, 
låg utbildning, arbetslöshet och social utslagning gör att betydande 
delar av Europas invånare saknar viktiga förutsättningar för att kunna 
fungera som medborgare i ekonomiskt, socialt och politiskt hänseende. 

Makten i dagens Europa utövas i huvudsak av män. Även om jäm- 
ställdhetsarbetet gjort framsteg inom vissa områden är kvinnorna i 
praktiken fortfarande utestängda från många av maktens institutioner. 
Hindren mot kvinnornas fulla delaktighet i samhällslivet är ett av Euro- 
pas största demokratiproblem. 

Den representativa demokratins institutioner kan visserligen inte sä- 
gas stå inför en akut kris, men i många länder syns tydliga brister. Lågt 
valdeltagande innebär att de valda församlingarnas representativitet blir 
tveksam och signalerar att många medborgare står främmande inför det 
parlamentariska systemet. Många politiska partier har stora rekryte- 
ringsproblem och särskilt unga medborgare söker andra vägar för poli- 
tisk påverkan. Protestpartier och extrempartier vittnar om desperation 
inom delar av väljarkåren. Politisk korruption har i flera länder ytter- 
ligare undergrävt förtroendet för de valda politikerna. 

Parlamenten har svårt att finna nya arbetsformer. Den väsentliga 
samhällsdebatten förs vanligen på annan plats än i parlamentens kam- 
mare. Parlamentet saknar ofta förmåga att kontrollera och granska de 
faktiska verkningarna av de politiska besluten. Möjligheterna att ut- 
kräva politiskt ansvar blir därmed eftersatta. 

Till följd av partisplittring och parlamentarisk instabilitet saknas ofta 
en stark politisk bas för regeringsmakten. Svårigheterna att överblicka 
och samordna dagens komplexa förvaltningssystem bidrar ytterligare 
till regeringsmaktens handlingsförlamning. 

Rättsstatens krav på maktdelning motiverar ett starkt och själv- 
ständigt rättsväsen. Det har emellertid visat sig vanskligt att uppnå en 
balans mellan å ena sidan kravet på oberoende domstolar och å andra 
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sidan folkstyrelsens krav på politiskt ansvariga beslut. Därmed aktuali- 
seras två demokratiproblem. Det finns en risk att aktivistiska domstolar 
går in på den lagstiftande maktens domäner, men alltför svaga dom- 
stolar kan underminera en annan av demokratins grundprinciper, näm- 
ligen att den enskilde medborgaren skall kunna hävda sin rätt gentemot 
den offentliga makten. 

Maktdelningsprincipen ger upphov till stkdligare. ett dilemma, näm- 
ligen mellan centralmakt och regional självstyrelse. Förbundsstaten er- 
bjuder en beprövad konstitutionell lösning, men federalismens allmänna 
principer kan tillämpas på olika sätt och de praktiska lösningarna är i 
dag under omprövning. Den nationella beslutsnivåns roll förändras i en 
tid som samtidigt kännetecknas av regionalisering och internationalise- 
ring. Alla Europas stater, inte minst förbundsstaterna, står inför proble- 
met att anpassa uppgifts- och ansvarsfördelningen mellan stat och regio- 
ner till dessa förändrade förutsättningar. I en del fall är de regionala 
kraven på självständighet så starka att nya statsbildningar inte kan 
uteslutas. Den europeiska statsbyggnadsprocessen är därför långt ifrån 
avslutad. Frågan är hur dessa konflikter om själva det demokratiska 
systemets gränser kan lösas med demokratiska metoder. 

Ett demokratiskt system grundat på principen om mångfald kräver 
en stor mängd självständiga organisationer och opinionsbildare. Euro- 
pas länder har i detta avseende större eller mindre brister. Avsaknaden 
av ett vitalt medborgarsamhälle har visat sig ha mycket negativa konse- 
kvenser, inte enbart för det politiska systemet i snäv mening utan för den 
sociala och ekonomiska utvecklingen i stort. 

Med Europeiska unionens tillkomst står demokratin inför en gigan- 
tisk och ännu olöst uppgift, nämligen att på europeisk nivå skapa 
fungerande metoder för opinionsbildning, insyn, deltagande, besluts- 
fattande och alla de andra element som fordras för ett levande demo- 
kratiskt system. Dagens EU uppvisar i detta avseende stora brister. 


Men demokratin fungerar trots allt 


Det vore orättvist att stoppa framställningen här. Bilden är inte bara 
nattsvart. Utan att förringa demokratins problem är det ändå ett faktum 
att demokratin i dag är verklighet över hela Europa. Särskilt ett histo- 
riskt perspektiv bidrar till att förstärka det positiva intrycket. För bara 
några få år sedan hejdades demokratin vid järnridån. Fram till 1970- 
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talet härskade militärregimer i tre av södra Europas stater. Tidigare 
under detta sekel var totalitära diktaturer snarare regel än undantag. 
För hundra år sedan stod det stora folkflertalet utan politiska rättigheter 
och makten vilade i händerna på ett litet fåtal välbeställda män. 

I dagens Europa lever de flesta människor i samhällen med rättsligt 
garanterade fri- och rättigheter. Välfärdssystemen tillförsäkrar invånar- 
na åtminstone ett minimum av ekonomisk och social trygghet. Sett i 
några decenniers perspektiv har det blivit lättare att färdas över gränser- 
na. Medborgarna 1 dagens Europa har troligen aldrig haft större frihet. 

Även om det fortfarande finns kvar många nationella olikheter i de 
politiska systemens sätt att fungera så finns det också åtskilliga gemen- 
samma drag och i viktiga avseenden har systemen närmat sig varandra. 
Parisstadgan 1990 summerar denna demokratins gemensamma nämna- 
re tvärs över den europeiska kontinenten. 

Folkets vilja kommer till uttryck i fria och rättvisa val. Den över- 
vägande majoriteten utnyttjar sin rösträtt. Undersökningar visar att 
väljarna i allmänhet är välinformerade och röstar rationellt. Många 
väljare utnyttjar sin möjlighet att straffa de politiska makthavarna ge- 
nom att byta parti. Förändrade åsiktsströmningar har givit upphov till 
nya politiska partier. Rörligheten i partisystemet är därmed ett bevis på 
den representativa demokratins vitalitet och dynamik. 

Politiska beslutsorgan såsom parlament och regeringar har ställts 
inför enormt hårda prov då de tvingats finna lösningar på ett stort antal 
komplicerade samhällsproblem. Med tanke på omständigheterna är det 
anmärkningsvärda inte att det uppstått omställnings- och finansierings- 
problem, utan tvärtom att de europeiska länderna i såpass stor ut- 
sträckning lyckats hantera de uppkomna problemen. Under mellan- 
krigstiden gick flera demokratier under till följd av politikernas hand- 
lingsförlamning. Dagens demokratier har däremot visat sig betydligt 
mer handlingskraftiga. 

En fundamental skillnad mellan gårdagens härskarmakt och dagens 
demokrati är själva maktstrukturens utseende. Makten i de fördemo- 
kratiska samhällen var koncentrerad till en eller några få härskande 
eliter. Demokratins samhälle är däremot pluralistiskt. Makten är ut- 
spridd på en mångfald olika grupper och organisationer. Även om det 
civila medborgarsamhället på många håll uppvisar brister är det ändå 
ett faktum att dagens Europa utgörs av ett stort och ökande antal 
självständiga maktcentra. Företag, frivilliga sammanslutningar, intresse- 
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organisationer, autonoma professioner, massmedier och kyrkor bidrar 
till denna europeiska mosaik av medborgerlig självstyrelse. 

Europeiska unionen har visserligen ännu inte funnit sina demokratis- 
ka former, men redan i dag är EU ett nytt, gigantiskt experiment i fredlig 
samverkan över nationsgränserna. EU har förutsättningar att utvecklas 
till ett handlingskraftigt instrument för att lösa för hela Europa gemen- 
samma problem. Med den planerade utvidgningen till de mellaneurope- 
iska och baltiska staterna kan EU också bli en stark brygga mellan Väst- 
och Östeuropa. 


Medborgarens ansvar 


Hittills är det framför allt ekonomiska och militära intressen som drivit 
fram samarbetet mellan Europas stater. Först på senare tid har de 
demokratiska problemen på allvar börjat uppmärksammas. Debatten 
om Europas framtid skulle ha allt att vinna på om prioriteringarna 
växlades om. Uppgiften att bygga demokratins Europa skulle därmed 
träda i förgrunden. Diskussionen rör sig här i mycket på obruten mark. 
Visserligen finns det numera rika erfarenheter av demokratins funk- 
tionssätt på nationell, regional och lokal nivå. Uppgiften att forma 
folkstyrelsens och rättsstatens institutioner på europeisk nivå fordrar 
dessutom åtskilligt nytänkande. 

Den europeiska demokratins framtid avgörs till sist ändå inte av 
någon än så elegant konstitutionell konstruktion för övernationellt be- 
slutsfattande. Folkstyrelsens grundenhet är den enskilde medborgaren. 
Demokratins vitalitet beror ytterst på individen. Inga konstitutionella 
knep kan kompensera för ointresse, egoism och intolerans. Goda in- 
stitutioner förutsätter och uppmuntrar delaktighet, samhällsengage- 
mang, ansvar och tolerans. Demokratin kräver vuxna och mogna med- 
borgare och bygger på människors vilja att leva tillsammans. Europas 
framtid vilar slutligen i våra egna händer. 


Bilaga | 


Europas stater 


Yta, tusen — Miljoner 


kvadratkm invånare 
Albanien 29 3,5 
Belgien 31 10,0 
Bulgarien 111 8,5 
Cypern 9 0,5 
Danmark 43 5,2 
Estland 45 1,6 
Finland 338 5,0 
Frankrike 549 56,7 
Grekland 132 10,3 
Irland 70 SN 
Island 103 0,3 
Italien 301 57,8 
Lettland 64 2,7 
Litauen 65 Isd 
Luxemburg 3 0,4 
Malta 0,3 0,4 
Nederländerna 37 15,3 
Norge 324 4,3 
Polen 313 38,2 
Portugal 92 10,4 


Rumänien 238 22,8 


Huvudstad 


Tirana 
Bryssel 
Sofia 
Nikosia 
Köpenhamn 


Tallinn 
Helsingfors 
Paris 

Aten 
Dublin 


Reykjavik 
Rom 

Riga 
Vilnius 
Luxemburg 


Valletta 


Amsterdam/Haag 


Oslo 
Warszawa 
Lissabon 


Bukarest 
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Yta, tusen 

kvadratkm 
Schweiz 41 
Slovakien 49 
Spanien: 505 
Storbritannien 245 
Sverige 450 
Tjeckien 79 
Turkiet 781 
Tyskland 357 
Ungern 93 
Österrike 84 


OSS, f.d. Sovjetunionen 22 402 


Armenien 30 
Azerbajdzjan 87 
Georgien 70 
Kazachstan 2 717 
Kirgizistan 198 
Moldavien 34 
Ryssland 17 075 
Tadzjikistan 143 
Turkmenistan 488 
Ukraina 604 
Uzbekistan 447 
Vitryssland 208 
Jugoslavien 1991 255 
Bosnien 51 
Kroatien S7 
Makedonien 26 
Montenegro 14 
Serbien 88 
Slovenien 20 


Miljoner 
invånare 


Huvudstad 


Bern 
Bratislava 
Madrid 
London 


Stockholm 
Prag 
Ankara 
Berlin 
Budapest 


Wien 


Jerevan 
Baku 
Tbilisi 
Alma-Ata 
Bisjkek 
Chisinau 
Moskva 
Dusjanbe: 
Asjchabad 
Kiev 
Tasjkent 
Minsk 


Sarajevo 
Zagreb 
Skopje 
Podgorica 
Belgrad 
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Ur Parisstadgan 1990 


Vi förbinder oss att bygga upp, befästa och stärka demokratin som det enda 
styrelseskicket för våra nationer. 

I denna vår strävan kommer vi att stå fast vid följande. 

Mänskliga rättigheter och grundläggande friheter tillkommer alla människor 
från födseln, de är oförytterliga och garanterade i lag. Det är en regerings 
främsta plikt att skydda och främja dem. Respekten för dem utgör ett väsentligt 
skydd mot en övermäktig stat. Att iaktta dessa rättigheter och friheter och att till 
fullo utöva dem utgör själva grunden för frihet, rättvisa och fred. 

Ett demokratiskt styrelseskick grundar sig på folkets vilja, vilken regelbundet 
kommer till uttryck i fria och rättvisa val. Demokratins fundament utgörs av 
respekten för människan och rättsstaten. Demokratin utgör det bästa skyddet 
för yttrandefrihet, för tolerans av alla grupper i samhället och för lika möjlig- 
heter för envar. 

Demokratin, som till sitt väsen är representativ och pluralistisk, medför 
ansvar inför valmanskåren, en förpliktelse för myndigheterna att följa lagen och 
en opartisk rättskipning. Ingen står över lagen. 

Vi bekräftar att 

varje människa utan åtskillnad har rätt till tanke-, samvets-, religions- och 
trosfrihet, yttrandefrihet, 

föreningsfrihet och frihet att delta i fredliga sammankomster, 

rörelsefrihet; 

ingen kommer att 

utsättas för godtycklig arrestering eller annat godtyckligt frihetsberövande, 
utsättas för tortyr eller annan grym, omänsklig eller förnedrande behandling 
eller bestraffning; var och en också har rätt att 

känna till sina rättigheter och att handla utifrån dem, 

delta i fria och rättvisa val, få en rättvis och offentlig rättegång vid åtal för 
lagöverträdelse, 
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äga egendom ensam eller tillsammans med andra och utöva egen före- 
tagsamhet, åtnjuta sina ekonomiska, sociala och kulturella rättigheter. 

Vi bekräftar att de nationella minoriteternas etniska, kulturella, språkliga 
och religiösa identitet kommer att skyddas och personer som tillhör nationella 
minoriteter har rätt att fritt ge uttryck för, bevara och utveckla denna identitet 
utan någon som helst åtskillnad och med full likhet inför lagen. 

Vi kommer att säkerställa att var och en, på det nationella eller inter- 
nationella planet, får tillgång till effektiva rättsmedel mot varje kränkning av 
sina rättigheter. Full respekt för dessa regler är den grund på vilken vi skall söka 
bygga det nya Europa. Våra stater kommer att samarbeta och stödja varandra i 
syfte att göra de demokratiska framstegen oåterkalleliga. 
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Europa är inte bara EU. Ännu under överskådlig tid kommer national- 
staten att vara den viktigaste ramen för politisk maktutövning. 

Hur styrs Europa? handlar främst om styrelsesättet i Europas stater. 
Samtidigt skildras samspelet mellan lokalt, regionalt, nationellt och euro- 
peiskt beslutsfattande. 

Demokratin är ett stort, oavslutat experiment och Europa är demokra- 
tins laboratorium. ; 

Den europeiska politiken har givit rika lärdomar om hur demokratins 
metoder fungerar. Boken redovisar aktuella undersökningar om folkom- 
röstningar, valsystem, politiska partier, parlament, regeringsmakt, byrå- 
krati, rättssystem, intresseorganisationer och massmedier. En viktig fråga 
som behandlas är vad som händer med demokratin i internationalise- 
ringen och den europeiska integrationen. 

Hur styrs Europa? vänder sig till högskolestuderande, gymnasieelever 
och alla som söker en lättillgänglig introduktion till dagens europeiska 
politik. 


Författaren är statsvetare vid Uppsala universitet. 
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